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AUTO 075
diciembre 1° de 1998

SENTENCIA DE REVISION DE TUTELA-Errores técnicos

SENTENCIA DE REVISION DE TUTELA-
Correccion de errores aritméticos y palabras

Referencia: Expedientes acumulados T-168.594 y T-182.245

Actores: Rogelio Domicé Amaris, Organizacién Nacional Indigena de Colombia, Comi-
si6én Colombiana de Juristas, Alirio Pedro Domicé y otros.

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DAZ
Santafé de Bogotd D.C., primero (1) de diciembre de mil novecientos noventa y ocho (1998)

La Sala Cuarta de Revisién de Tutelas de la Corte Constitucional, compuesta por los
Magistrados José Gregorio Herndndez Galindo, Jaime Betancur Cuartas -en calidad de
Conjuez- y Carlos Gaviria Diaz,

CONSIDERANDO:

1. Que el Magistrado Ponente del proyecto de lareferencia, detect6 una serie de incongruen-
cias entre el texto que se adopté por unanimidad en la Sala de Revisi6n, y el contenido del
documento que se comunicé a los Jueces de instancia y fue notificado a las partes. Tales
discrepancias obedecen sélo a errores técnicos y son:

a)Enla pigina 5, segundo renglén, aparece la palabra “liderarlo”, que el Conjuez Betancur
Cuartas sugirié modificar; en el texto definitivo, debe aparecer “dirigirlo”.

b) En la p4gina 20, segundo pérrafo, y en la parte resolutiva, pagina 37, segundo parrafo,
aparece “quince (15) afios”, en lugar de “veinte (20) afios”.

c)Enla pagina 21, tercer pérrafo, falta incluir, luego de las palabras “actuales resguardos,
“el aparte “porque resulta contrario al ordenamiento constitucional vigente de acuerdo conla
doctrina sentada por la Corte Constitucional en la Sentencia SU-039/97 sobre los requisitos
minimos de la consulta a los pueblos indigenas...” .

d) En la misma pigina y pérrafo, el literal a) alin hace referencia al término para la
elaboracion de la lista de impactos, que se habia cumplido en la primera semana de octubre, es
decir, mucho antes de 1a época en que se lleg6 al fallo. Este parrafo no debe figurar en el texto
final de la Sentencia.
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A-075/98

2.Que algunos de tales errores, inciden de manera notoria en la decisién realmente adoptada,
y en consecuencia deben ser enmendados.

3. Esta Corporacién ha considerado que cuando ocurre esta clase de disparidades o errores
en la transcripci6n del texto de una sentencia es aplicable el articulo 310 del C.P.C., a fin de
proceder a la correccion.

RESUELVE

PRIMERO. Corregir el texto de la Sentencia T-652/98, en el sentido de aclarar que las
palabras y niimeros transcritos erréneamente deben quedar como sigue:

i. En la pagina 5, segundo renglén, en lugar de la palabra “liderarlo”, debe aparecer
“dirigirlo”.

2. En la pagina 20, segundo pérrafo, y en la parte resolutiva, pagina 37, segundo parrafo, en
lugar de “quince (15) afios”, debe aparecer “veinte (20) afios” .

3. En la pégina 21, tercer pérrafo, luego de las palabras “actuales resguardos”, “debe
incluirse el aparte “porque resulta contrario al ordenamiento constitucional vigente de
acuerdo con la doctrina sentada por la Corte Constitucional en la Sentencia SU-039/97 sobre
los requisitos minimos de la consulta a los pueblos indfgenas...”.

4. En la misma pégina y parrafo, debe suprimirse el literal a), y reordenar los literales que
siguen: el b) debe sustituir al que aparece como a), y el ¢) al que aparece como b).

Comuniquese, notifiquese y ctimplase.
CARLOS GAVIRIA DfAZ, Magistrado Ponente
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
JAIME BETANCUR CUARTAS, Conjuez
LUIS FERNANDO RESTREPO ARAMBURO, Secretario ad-hoc
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AUTO 076
diciembre 2 de 1998

SENTENCIA DE REVISION DE TUTELA -Improcedencia de aclaracién
Referencia: Expediente T-157.697
Peticionario: Gerardo Sierra Barreneche
Procedencia: Juzgado 66 Penal Municipal de Santa Fe de Bogot4.
Magistrado Ponente: Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA
Santa Fe de Bogot4, D.C., dos (2) de diciembre de mil novecientos noventa y ocho (1998).
I. ANTECEDENTES

1. La Corte Constitucional profiri6, el 19 de agosto de 1998, la Sentencia SU-430, en la cual
selereconocié la pension de vejez al accionante sefior Gerardo Sierra Barreneche, ordendndose
que lamisma fuera cancelada hacia el futuro, lo cual expresamente se dijo en el No. 2° de la parte
resolutiva:

“Segundo.- ORDENAR al gerente general de CAXDAC o a quien corresponda
reconocer en cuarenta y ocho (48) horas, contadas a partir de la notificacién de este Fallo,
la pension de vejez definitiva a favor del actor, la cual debe ser descontada del fondo
comtin que administra CAXDAC. La pensi6n liquidada se empezar4 a cancelar a partir
del mes siguiente a su liquidaci6n y hacia el futuro, dentro de los diez (10) primeros dias
de cada mes”.

2. Laempresa Caxdac en cumplimiento del Fallo de tutela profiri6 el oficio No. 094305 del
29 de septiembre del mismo afio donde sefialé: ““..La caja procede a dar camplimiento a dicha
sentencia...El pago de la respectiva mesada, se realizard a partir del mes siguiente a su
liquidaci6n, atendiendo lo ordenado por dicha sentencia en su numeral segundo, esto es a partir
del mes de octubre de 1998”.

3. Una vez notificado el reconocimiento de la pensién al sefior Gerardo Sierra, éste envié
un escrito al gerente de la empresa donde manifesté que la Sentencia dictada por la Corte
Constitucional debe hacerse efectiva “...a partir de la fecha en que cumpli sesenta (60) afios de
edad o sea desde noviembre 24 de 1996”.

4. Tomandoen consideracién la peticién del accionante, el representante legal de laempresa
de Caxdac solicit6 a la Corte Constitucional, mediante escrito fechado el 4 de noviembre de
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1998, lo siguiente: “Que... se sirva aclarar si la Sentencia SU-430/98 por la cual resolvié la
Acci6n de Tutela de lareferencia, contiene en su parte resolutiva un alcance retroactivo o si, por
el contrario, el beneficio en ellaconcedido se aplica desde lafecha de su expedicién” (folio 202).

5. El a quo, mediante oficio del 9 de noviembre de 1998, remiti6 el expediente a esta
Corporacién con el fin de que se diera respuesta a la solicitud de aclaraci6n presentada por el
representante legal de CAXDAC.

II. LA CORTE CONSIDERA

6. En reiterada jurisprudencia esta Corporacién ha sostenido que, en relacién con sus
sentencias, no proceden las solicitudes de aclaracién presentadas por autoridades piiblicas o por
las partes involucradas en procesos de su competencia, pues el articulo 24 del Decreto 2067 de
1991, que permitia dicha eventualidad -aclarar sentencias de esta Corte- fue declarado
inexequible en la Sentencia C-113 del 25 de marzo de 1993 (M.P.: doctor Jorge Arango Mejfa),
en la que se indic6:

““(...)...laposibilidad de aclarar los alcances de sufallo’, no séloatenta contrala cosa
Juzgada, sino que es contraria a la seguridad juridica, uno de los fines fundamentales
del derecho.

Ademds, la existencia de muiltiples aclaraciones, harfa desordenada y caéticala jurispru-
dencia de la Corte.

Sin que sobre advertir que si la ley, segin la ficcién universalmente aceptada, es
conocida por todos, con mayor razén hay lugar a presumir que los jueces, generalmente
graduados en Derecho, tienen la suficiente formaci6n juridica para leer y entender las
sentencias de la Corte. Lo cual explica por qué la norma comentada, a més de ser
inexequible, es initil ”’(Cfr. Corte Constitucional. Sala Quinta de Revisién. Auto No.
019 del 18 de mayo de 1998. M.P.: doctor José Gregorio Herndndez Galindo).

7. Por lo anterior, esta Corte se abstendré de darle trdmite a la solicitud de aclaracién, no sin
antes sefialar que la Sentencia SU-430 de 1998 fue clara en su parte resolutiva, al afirmar que:
“...La pensi6n liquidada se empezar4 a cancelar a partir del mes siguiente a su liquidacién y
hacia el futuro, dentro de los diez (10) primeros dias de cada mes” (negrilla fuera de texto), sin
que la misma haya hecho alusi6n alguna a un posible reconocimiento retroactivo de la pensi6én
de vejez por via de tutela.

RESUELVE:

Primero. NEGAR la solicitud de aclaracién de la Sentencia SU-430 del 19 de agosto de
1998, por las razones expuestas en este Auto.

Segundo. Informar al sefior Gerardo Sierra Barreneche y al representante legal de Caxdac
que contra el presente Auto no procede recurso alguno.

Tercero. ORDENAR que por la Secretaria General de esta Corporacién, se comunique este
Auto al Juzgado 66 Penal Municipal de Santa Fe de Bogota.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
cimplase.
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VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ Magistrado

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
-Impedimento aceptado-

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO , Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQO, Secretaria General
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AUTO 077
diciembre 7 de 1998

DEMANDA DE TUTELA-No es requisito para la admisi6n sefialar exactamente la
autoridad pdblica demandada

Es cierto que el decreto 2591 de 1991, sefiala como requisito de la accion de tutela indicar
elnombre de la autoridad publica demandada. Sin embargo, del texto del articulo 13, en donde
se regula la posibilidad de que no se sefiale exactamente a quién se demanda; del articulo 14,
en donde el legislador exige que se indique la autoridad publica en contra de quien se dirige
la accidn, “sifuere posible”; pero, sobre todo, de los principios de informalidad 'y prevalencia
del derecho sustancial que rigen esta accion, se desprende claramente la equivocacion en que
incurrieron los jueces de instancia dentro del presente proceso, pues, en primer lugar, el
sefialamiento exacto de la autoridad demandada no es un requisito de admisién de la accién
y menos de su procedibilidad y, de todas maneras, si el demandante no identifica la autoridad
o particular causante de la vulneracion o amenaza de sus derechos, es obligacién del juez
establecer, de oficio, contra quién se dirige la solicitud, para permitirle actuar dentro del
proceso y ejercer su derecho de defensa.

DERECHO DE DEFENSA EN TUTELA-
Notificacién de parte demandada

Referencia: Expediente T-185.220

Peticionario: Arnulfo Banguero

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL

Santafé de Bogot4, D.C., siete (7) de diciembre de mil novecientos noventa y ocho (1998)

El demandante actualmente goza de una pensién de jubilacién, reconocida desde 1993 por
las empresas Piblicas Municipales de Palmira -Empalmira-. Este establecimiento piiblico, por
acuerdo 169 del 6 de enero de 1998, expedido por el Concejo Municipal, se transformé en
Empresa Industrial y Comercial del Estado del orden municipal con el nombre de Instituto
Financiero y de Fomento para el Desarrollo Municipal y de Servicios Pdblicos -Infipal-, con el
objeto sefialado en la norma mencionada.

Dice el demandante que el nuevo instituto venia pagdndoles a sus pensionados, €l 28 de cada
mes, camplidamente, el valor de su pensi6n, pero que, desde el mes de junio de 1998, no lo ha
hecho. Se pregunta *“;con qué viven (sic) o se sostiene mi familia si llevo dos meses sin recibir
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sueldo?”, y considera que esta situacién vulnera sus derechos constitucionales a la viday a la
seguridad social, enrazén de lo cual solicita su tutela en contra del Alcalde Municipal o “si fuere
necesario contra Infipal y su representante legal el doctor Ulver Vdsquez, subordinado del
sefior Alcalde y quienes se ubican en la ciudad de Palmira”.

Admitida la accién de tutela y notificado de su iniciacién solamente el Alcalde Municipal
de Palmira, quien sefial6 en la contestacién que no correspondia a la Alcaldia el pago de lo
solicitado y que en los archivos de la dependencia a su cargo no figuraba como pensionado el
demandante, el Juzgado Primero Civil del Circuito de Palmira deneg6 el amparo solicitado, con
el argumento de que el actor dirigi6 la acci6n contra el Alcalde Municipal, quien no puede ser
sefialado como autoridad cuya omisién amenace o vulnere los derechos invocados, en vista de
que no es el encargado de ordenar el pago de las mesadas de los pensionados de 1as Empresas
Piblicas Municipales de Palmira.

Impugnada la anterior decisién por el solicitante, fue confirmada por la Sala Civil del
Tribunal Superior de Cali, quien consider6 que el demandante debi6 demandar al Instituto
Financiero y de Fomento para el Desarrollo Municipal y de Servicios Piblicos -Infipal- y que,
de haberlo hecho y al no haber sido notificado por el a quo, el proceso hubiera adolecido de
una nulidad saneable, cuyo trdmite hubiera podido adelantarse en al segunda instancia. Sin
embargo, continiia el ad quem, como se demand6 equivocadamente a una autoridad ajena al
conflicto planteado, “no queda otra alternativa que confirmar el falloimpugnado y al accionante
le queda la posibilidad de accionar contra la entidad que legalmente debe responderle por sus
mesadas”.

CONSIDERACIONES DE LA CORTE

Es cierto que el decreto 2591 de 1991, sefiala como requisito de la acci6n de tutela indicar
el nombre de la autoridad piiblica demandada. Sin embargo, del texto del articulo 13, en donde
se regula la posibilidad de que no se sefiale exactamente a quién se demanda; del articulo 14,
en donde el legislador exige que se indique la autoridad piblica en contra de quien se dirige la
accién, “si fuere posible”; pero, sobre todo, de los principios de informalidad y prevalencia del
derecho sustancial que rigen esta accién, se desprende claramente la equivocacién en que
incurrieron los jueces de instancia dentro del presente proceso, pues, en primer lugar, el
sefialamiento exacto de la autoridad demandada no es un requisito de admisi6n de la accién y
menos de su procedibilidad y, de todas maneras, si el demandante no identifica la autoridad o
particular causante de la vulneracién o amenaza de sus derechos, es obligacién del juez
establecer, de oficio, contra quién se dirige la solicitud, para permitirle actuar dentro del proceso
y ejercer su derecho de defensa.

En el caso objeto de revisi6n, atin la exigencia hecha porlos jueces de instancia fue cumplida
por el peticionario, quien claramente manifesté en el escrito inicial que instauraba “acci6n de
tutela contra el Municipio de Palmira y su representante legal el doctor José Antonio Calle

Forero y si fuere necesario contra Infipal y su representante legal, el doctor Ulver Vésquez,
subordinado del sefior Alcalde y quienes se ubican en la ciudad de Palmira”. (Subrayala Sala).

Aunque fueron negadas las pretensiones de la demanda, los jueces de instancia con su
actuacién vulneraron el derecho de defensa del Instituto Financiero y de Fomento para el
Desarrollo Municipal y de Servicios Pdblicos -Infipal-, a quien debieron llamar desde un
principio al proceso y, para conocimiento de dicha autoridad pidblica la demanda y las
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decisiones de instancia, paraque se pronuncie enrelacién con las pretensiones y con el problema
juridico que ellas plantean’.

DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Segunda de Revisién de la Corte Constitucional,
administrando justicia en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Primero. Poner en conocimiento del Instituto Financiero y de Fomento para el Desarrollo
Municipal y de Servicios Piiblicos de Palmira -Infipal-, tanto la demanda como las decisiones
de instancia pronunciadas dentro del proceso de la referencia, para que, dentro de los diez (10)
dfas hébiles siguientes a la notificacién de esta providencia, se pronuncie en relacién con las
pretensiones de 1a demanda, con el problema juridico que en ella se plantea y con las decisiones
adoptadas por el Juzgado Primero Civil del Circuito de Palmira y la Sala Civil-Familia del
Tribunal Superior de Cali.

Segundo. Librense por la Secretaria General de esta Corporacién, las comunicaciones de
que trata el articulo 36 del decreto 2591 de 1991.

Copiese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y ciimplase.
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado Ponente
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

' Corte Constitucional, Sala Plena, auto del 5 de noviembre de 1998, expedientes T-162.846 y T-164.746,
M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz, Sala Novena de Revisién, auto del 27 de noviembre de 1998, expediente
T-168.981, M.P. Viadimiro Naranjo Mesa.
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AUTO 078
diciembre 10 de 1998

Referencia: Escrito presentado por Roberto Henao Duque
Solicitud de aclaraci6n de la Sentencia C-492 de 1996
Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO

Santa Fe de Bogot4, D.C., diez (10) de diciembre de mil novecientos noventa y ocho
(1998).

Mediante escrito presentado ante esta Corporacién el pasado 24 de noviembre, Roberto
Henao Duque solicit6 aclaracién de la Sentencia C-492 de 1996. Buscaba saber si con base en
ellase podfan constituir otras lonjas de propiedad raiz, distintas de las existentes enla actualidad,
con miras a terminar con el monopolio que, segtin €l, las circunstancias han otorgado, entre
otras, a la tinica entidad de esa naturaleza que opera en la ciudad de Santa Fe de Bogot4.

Consideraciones de la Corte Constitucional

Las sentencias que esta Corte profiere en ejercicio de su funcién de guarda de la integridad
y supremacia de la Constitucién ponen fin a los respectivos procesos, iniciados por el ejercicio
de la accién piiblica de inconstitucionalidad, en virtud del control automadtico en los casos que
la Carta contempla o a partir de la formulaci6n de objeciones presidenciales a los proyectos de
ley.

Justamente, la propia Constitucion sefiala que las decisiones de la Corte son definitivas, es
decir, ponen término a la controversia constitucional planteada, definen el punto objeto de
examen y obligan a las autoridades y a los particulares con efectos erga omnes.

El articulo 243 de la Carta Politica consagra adema4s el principio de la cosa juzgada
constitucional, que ampara todos los fallos que esta Corporacién profiera en desarrollo de su
funcién de defensa del Estatuto Fundamental, lo que significa que, una vez culminado el
correspondiente proceso y dilucidado por la Corte Constitucional el asunto, éste no puede
volver a debatirse ni siquiera ante sus estrados, a menos que en el propio fallo se haya advertido
sobre los alcances relativos de lo resuelto.

De alli que las sentencias de la Corte, en su caricter de definitivas —sin perjuicio de las
correcciones de errores de transcripcién que eventualmente lleguen a presentarse— no puedan
ser objeto de aclaracién o adicién.
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En efecto, a partir del fallo, los jueces de la Corte han perdido competencia para resolver
sobre las materias que fueron objeto del proceso de constitucionalidad y mal pueden, por fuera
del mismo, afiadir o sustituir argumentos de su parte considerativa o determinaciones plasmadas
enlaresolutiva, o, en fin, modificar, adicionar o recortar, so pretexto de aclarar, los contenidos
de la providencia.

Menos todavia es posible a la Corte deducir a posteriori consecuencias, sentidos o
interpretaciones de sus propios fallos.

Por otra parte, no puede olvidarse que contra las sentencias de la Corte Constitucional no
procede recurso alguno, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 49 del Decreto 2067
de 1991.

Yaen Sentencia C-113 del 25 de marzo de 1993 (M.P.: Dr. Jorge Arango Mejia), esta Corte
habia manifestado:

“Pero, por sobre todo, hay que tener en cuenta que ninguna de las normas de la
Constitucién que reglamentan la jurisdiccién constitucional, confiere a la Corte la
facultad de aclarar sus sentencias. Por el contrario, segiin el articulo 241, ‘se le conffa
la guarda de la integridad y supremacfa de la Constitucién en los estrictos y precisos
términos de este articulo’. Y entre las 11 funciones que cumple, no estd tampoco la
facultad de que se trata”.

El escrito en referencia es, entonces, improcedente y habré de ser rechazado.

DECISION

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

RECHAZASE por improcedente el escrito d¢ ROBERTO HENAO DUQUE, de fecha
veinticuatro (24) de noviembre de mil novecientos noventa y ocho (1998), mediante el cual
solicita aclaracién de la Sentencia C-492 de 1996.

Comuniquese, notifiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y cimplase.
VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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AUTO 079
diciembre 11 de 1998

DEMANDA DE TUTELA-Rechazo por no correccién dentro del término
dado en la inadmisién

La accién de tutela consagrada en la Constitucion sienta sus bases en que sea decidida en
un plazo improrrogable de diez (10) dias. Plazo que se instituy6 a favor del interesado, para
laprotecciéninmediata de sus derechos fundamentales. Si el juez de tutela, en razén del estricto
cumplimiento del plazo constitucional, observa la necesidad de eliminar un obstdculo relacio-
nado con el éxito o no del amparo solicitado, y, en virtud de ello, otorga el término previsto en
la ley para corregir, en este caso, la demanda, pero, el propio interesado no lo hace dentro de
los dias sefialados, resulta acertada la decision del juez de tutela de rechazar la solicitud, pues,
el envio tardio del poder (10 dias después de hecho el requerimiento), no podia, en el presente
asunto, subsanar dicha omision. Ademds, la decision de rechazar la solicitud de tutela, no
impide a la demandante o al propio interesado iniciar, en debida forma, una accién de tutela
por estos mismos hechos.

Referencia: Expediente T-187.606

Accién de tutela presentada por Luz Marina Rodriguez, agente oficiosa de Bernardo
Ildefonso Rodriguez Rodriguez, contra el Instituto de Seguro Social, Seccional Cundinamarca.

Magistrado sustanciador: Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA.

Santafé de Bogotd, D. C., once (11) de diciembre de mil novecientos noventa y ocho
(1998).

La Sala Primera de Revisién de la Corte Constitucional, integrada por los magistrados
Alfredo Beltr4n Sierra, Antonio Barrera Carbonell y Eduardo Cifuentes Muiioz, decide sobre
el auto de rechazo de plano de la solicitud de accién de tutela presentada por Luz Marina
Rodriguez contra el ISS.

I. ANTECEDENTES

La actora, a nombre de su padre, Bernardo Ildefonso Rodriguez Rodriguez, present6 ante
el Tribunal Superior de Bogot4, acci6n de tutela contra el Instituto de Seguro Social, para que
a su padre, pensionado de ese Instituto, le sea practicada una arteriografia, que le fue ordenada
por el médico tratante.
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El Tribunal Superior, Sala Penal, una vez avocé el conocimiento de esta accitn, el 14 de
septiembre de 1998, consider6 que si bien es cierto que la acci6n de tutela pude ser ejercida por
el propio interesado o a través de representante (art. 10, Decto. 2591/91), la representacién debe
ser objetiva, “es decir, debe acreditarse dicha calidad con miras al reconocimiento legal del
derecho de postulacién” (folio 13).

El Tribunal observa que la peticionaria no presenté poder, ni manifest6 que su padre no
estaba en condiciones de promover su propia defensa, mdxime que el interesado si ha actuado
en forma personal y recientemente ante el ISS.

En consecuencia, el Tribunal dispuso:

“Ast las cosas, se dispondrd de manera inmediata la devolucién de la presente solicitud
ala peticionaria Luz Marina Rodriguez, paraque en el términodetres(3) dias, contados
a partir del recibo de la misma, corrija dicha solicitud en el aspecto al cual se hizo
referencia, so pena de su rechazo (art. 17 Dcto. 2591 de 1991)” (folio 14).

El escribiente del Tribunal, Secci6n de tutelas, mediante informe secretarial, sefialé que el
15 de septiembre de 1998, a las 3:15 de la tarde, hablé telefénicamente con 1a hermana de 1a
actora quien manifesté “que le darfa la raz6n a Luz Marina, para que compareciera el dia de
mafiana a esta secretaria” (folio 17).

En el informe secretarial del 21 de septiembre, suscrito por el Secretario del Tribunal, se
dice: “Enlafechapasa a despacho del Doctor Alvaro MorenoPerilla, 1a presente accién de tutela
sin que se haya obtenido respuesta alguna por parte de la accionante” (folio 18).

En el informe secretarial del 25 de septiembre de 1998, suscrito por el Secretario del
Tribunal, se dice: “en 1a fecha pasa al despacho del doctor Alvaro Moreno Perilla, el anterior
escrito de Bernardo Rodriguez Rodriguez, en cual otorga poder a Luz Marina Rodriguez
Calder6n. Con destino a la accién de tutela seguida contra el Instituto de los Seguros Sociales”
(folio 19).

El poder otorgado por el sefior Rodriguez tiene fecha del 21 de septiembre de 1998, y
presentacioén personal ante el Notario 51 de Bogota.

Mediante auto del siete (7) de octubre de mil novecientos noventa y ocho (1998), 1a Sala
Penal del Tribunal, rechaz6 de plano la solicitud de acci6n de tutela presentada por Luz Marina
Rodriguez.

El Tribunal consider6 que transcurrieron los tres (3) dfas, lapso durante el cual la accién de
tutela debia ser corregida, sin que asf hubiere ocurrido. En consecuencia, la Sala procedi6 a
aplicar el articulo 17, inciso primero, del decreto 2591 de 1991. Ademis, sefial6 que “Respecto
del escrito (poder) presentado el dfa 24 del presente mes, es manifiesta su extemporaneidad,
pues se reitera el lapso para efectuar la correccién de la demanda venci6 el dia veintiuno (21)
de septiembre, por lo que de acuerdo con lo dispuesto la Sala dispone el rechazo de 1a solicitud”
(folio 24).

I1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Esta Sala de la Corte confirmar4 la decisi6n del Tribunal de rechazar la demanda presentada
por la actora, por las siguientes razones:
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a) La accién de tutela consagrada en la Constitucién sienta sus bases en que sea decidida en
un plazo improrrogable de diez (10) dias. Plazo que se instituy6 a favor del interesado, para la
proteccién inmediata de sus derechos fundamentales.

Entonces, si el juez de tutela, en razén del estricto cumplimiento del plazo constitucional,
observa la necesidad de eliminar un obsticulo relacionado con el éxito o no del amparo
solicitado, y, en virtud de ello, otorga el término previsto en la ley para corregir, en este caso,
la demanda, pero, el propio interesado no lo hace dentro de los dias sefialados, resulta acertada
la decisi6n del juez de tutela de rechazar la solicitud, pues, el envio tardio del poder (10 dias
después de hecho el requerimiento), no podia, en el presente asunto, subsanar dicha omisi6n.

b) Ademds, la decisién del Tribunal, de rechazar la solicitud de tutela, no impide a la
demandante o al propio interesado iniciar, en debida forma, una accién de tutela por estos
mismos hechos, si la situacién del ISS persiste, pues, no se est4 frente a una sentencia, que haga
transito a cosa juzgada, sino de una decisién contenida en un auto.

En consecuencia,

RESUELVE:

CONFIRMAR el auto del siete (7) de octubre de mil novecientos noventa y ocho (1998),
proferido por el Tribunal Superior de Bogot4, Sala Penal, en la accién de tutela incoada por Luz
Marina Rodriguez, a nombre de Bernardo Ildefonso Rodriguez Rodriguez.

Cépiese, notifiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y cimplase.
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado Ponente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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AUTO 080
diciembre 14 de 1998

ALCALDE-Puede ser citado a comisiones permanentes de Cidmaras/
EXCUSA DE ALCALDE-Improcedente respecto
de asuntos de interés de la Nacién

Dado que las alcaldias forman parte de la rama ejecutiva del poder publico, y que la
Constitucion no consagra excepciones, los alcaldes cualquiera que sea su denominacion
(municipales, mayores o de distritos), también pueden ser citados a las Comisiones Permanen-
tes de las Cdmaras Legislativas, y su gestion objeto de control polftico, siempre y cuando los
asuntos sobre los cuales se ejerza éste sean de interés de la Nacion, pues si se trata de materias
que son de la exclusiva drbita local, corresponde realizarlo al Concejo respectivo.

COMISIONES PERMANENTES DE CAMARAS-Citacién de funcionario piblico
como persona natural o servidor piiblico

Considerala Corte que es preciso armonizar los articulos 137y 208 de la Constitucién. Una
interpretacion razonable de ellos, lleva a la conclusion de que un funcionario piblico puede
ser citado a las Comisiones Permanentes de las Cdmaras, bien como simple persona natural
o en su calidad de servidor piblico. En el primer caso, si puede aportar elementos de juicio
a unaindagacion que adelanten las comisiones, pero no sobre asuntos atinentes a las funciones
que le compete cumplir como empleado publico. En el segundo caso, es decir, en su calidad de
Juncionario, silas comisiones van a ejercer el control politico sobre la gestion adelantada por
sudespacho, en asuntosde interésnacionaly sobre los cuales, el ente nacional tenga injerencia.

ALCALDE MAYOR DEL DISTRITO CAPITAL-
Citacién como funcionario ptblico

Para la Corte es evidente que al Alcalde Mayor de Santafé de Bogotd, no se le cité en su
calidad de simple persona natural, sino ante todo en su condicién de funcionario piblico, como
se desprende claramente de las preguntas que conforman el cuestionario. Por tanto, el asunto
debatido no puede encuadrarse sélo en la hipétesis del articulo 137 de la Constitucion sino en
la del 208 del mismo ordenamiento. Siendo ast ha de entenderse que la Comision citante
pretendia ejercer control politico sobre algunos programas de la administracion distrital. Sin
embargo, advierte la Corte que entre ellos existen varios que pertenecen a la exclusiva érbita
del distrito capital y en los que no puede injerir el Congreso sin vulnerar la autonomia
administrativa del Distrito.
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CONTROL POLITICO SOBRE ALCALDE-Competencia y alcance

Considerala Corte que nila Comisién Primera de la Cdmara de Representantes ni ninguna
otradel Congreso de la Repiiblica, tiene facultades para ejercer control politico sobre asuntos
que pertenecen exclusivamente al dmbito de las entidades territoriales, pero si sobre aquellos
que siendo de la orbita local trascienden esa frontera para convertirse en temas de interés
nacional. En el caso bajo examen, la Comision Primera de la Cdmara de Representantes no
tiene competencia para ejercer control politico sobre actividades que son del exclusivo resorte
de la administracion del Distrito Capital de Santafé de Bogotd, pero st sobre los contratos a
que se ha hecho alusion, en aras de salvaguardar el principio de transparencia de la
administracién. El control politico sobre la administracién municipal o distrital cuando se
trata de asuntos de cardcter netamente local, han de ejercerlo los Concejos.

Referencia: Expediente E-005/98

Excusa presentada por el Alcalde Mayor de Bogotd, Enrique Pefialosa Londofio, a la
Comisién Primera de la C4mara de Representantes

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ

Santafé de Bogot4, D.C., catorce (14) de diciembre de mil novecientos noventa y ocho
(1998).

I. ANTECEDENTES

El Presidente de la Comisi6én Primera de la Cdmara de Representantes, con fundamento en
lo dispuesto en el articulo 137 de 1a Constitucién, envi6 a esta Corporacién, €l 19 de noviembre
de 1998, copia de los documentos relacionados con 1a citacién que ese ente le hiciera al Alcalde
Mayor de Santafé de Bogot4, D.C., doctor ENRIQUE PENALOSA LONDONO, para
responder €l cuestionario que le fue enviado junto con la citacién, y la excusa que dicho
funcionario presenté para no asistir, con el fin de que la Corte “determine la validez de las
razones juridicas esgrimidas por el alcalde y, en caso contrario, proceda a imponer las
sanciones que determine la Constitucién.”

Efectuado el reparto respectivo le correspondi6 el proceso a quien actiia como ponente; en
esa calidad, el 26 de noviembre de 1998 profiri6 un auto en el que ordené citar a audiencia
privada al sefior Alcalde Mayor de Santafé de Bogot4, para que ante la Sala Plena de la Corte
expusiera las razones que fundamentaron su negativa a asistir a la Comisién citante. Tal
audiencia se celebr6 el 1o. de diciembre del presente afio, alas 11 de la mafiana, y a ella se hard
referencia més adelante. Igualmente, decret6 algunas pruebas relacionadas con el presente
asunto.

II. HECHOS

Segiin consta en el expediente, los Representantes a la Cdmara Germé4n Navas, Antonio
Navarro, Roberto Camacho y Maria Isabel Rueda presentaron a la Comisién Primera Consti-
tucional Permanente de la Cdmara de Representantes, una proposicién de citacién al sefior
Alcalde Mayor de Santafé de Bogot4, D.C., doctor Enrique Pefialosa Londofio, “con el fin de
que responda el cuestionario adjunto, el préximo miércoles 30 de septiembre a la sesién de la
Comisién Primera de la Cdmara de Representantes”, la cual quedé radicada bajo el
No. 09.
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Sometida a consideracién de la Comisién, dicha proposicién fue aprobada el 23 de
septiembre de 1998.

El secretario de 1a Comisién Primera, dando cumplimiento a lo ordenado, cit6 al Alcalde
Mayor para la fecha antes indicada, a las 9:30 de la mafiana, en el sal6n de sesiones de dicha
Comisién, junto con el cuestionario correspondiente, segiin consta en el oficio No. CP-3.-079-
1998 del 24 de septiembre de 1998.

En oficio fechado el 30 de septiembre de 1998, el Alcalde respondié cada una de las
preguntas contenidas en el cuestionario que le fue enviado, pero se negé a comparecer
personalmente, por las razones que a continuacién se transcriben:

“Como lo hice en ocasién anterior para discutir el proyecto Metro, estoy dispuesto a
asistir al Congreso de la Republica en cumplimiento de citaciones o invitaciones que se me
formulen para el mejor cumplimiento de las funciones legislativas y de control que les
corresponde.

En esta oportunidad me excuso de asistir por considerar que los temas de las preguntas
corresponden al dmbito puramente distrital y que es en los escenarios distritales como el
Concejo, la Contraloria Distrital y la Personeria, donde se deben debatir. Ademds creo que
con las respuestas que adjunto a la presente y la profusa informacién que ya tiene la opinién
piiblica como consecuencia de los debates que se han dado en el seno del Concejo sobre los
mismos temas, quedardn absueltas en su integridad las preocupaciones que los Honorables
Representantes puedan tener sobre los mismos.

No sobra advertir que como consecuencia del reconocimiento constitucional de la
autonomia de las entidades territoriales el ejercicio del control politico en el dmbito distrital,
le corresponde al Concejo de la ciudad y no al Congreso de la Repiiblica.

El sistema autonémico supone una distribucién de competencias entre los niveles
nacional y territorial que se expresa en todas las funciones estatales, en la 6rbita legislativa
o administrativa y en las funciones de control tanto politico como disciplinario y fiscal.

La distribucién de competencias no supone superioridades jerdrquicas en favor de la
Nacién y sélo excepcionalmente comporta competencias preferentes, como la tiene la
Procuraduria general de la Nacién respecto de las demds autoridades disciplinarias.

Reconocer competencias de control politico al Congreso sobre el Gobierno distrital
menoscaba las facultades naturales del Concejo.”

Ante este hecho la Comisién Primera de la Cdmara de Representantes después de analizar
los argumentos expuestos por el Alcalde, le comunica que “fueron debatidos al seno de la
misma y no se consideraron vdlidos”. En consecuencia, le reitera la citacion.

En oficio del 8 de noviembre de 1998, el secretario de la Comisi6n, cité nuevamente al
Alcalde Mayor para el dfa 11 de noviembre del presente afio, alas 10 de la mafiana, en el sal6n
de sesiones de esa corporacion, “en la que usted podrd sustentar personalmente, el cuestio-
nario ya contestado en forma escrita.”

En oficio No. 1000 del 10 de noviembre de 1998, el Alcalde nuevamente se excusé de
asistir, reiterando los argumentos expresados en la comunicacién del 30 de septiembre, y
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anex6 copia del concepto emitido sobre el punto por un reconocido constitucionalista,
agregando que “el Concejo Distrital, ha reiterado su competencia para ejercer el control
politico al Alcalde Mayor del Distrito Capital.”

III. AUDIENCIA

En dicha reuni6n el citado funcionario expuso ante la Sala Plena de 1a Corte los motivos que
tuvo para excusarse de asistir ala Comisién Primera de la Cdmara de Representantes, reiterando
lo dicho en las comunicaciones que ya habia enviado a esa corporacién, dejando constancia de
su interés de colaborar con el Congreso, como lo ha hecho en anteriores ocasiones, cuando ha
sido citado. Ademaés, agregé que a diferencia de las demds citaciones que ha atendido
cumplidamente, en el presente caso no podia hacerlo puesto que:

- Los asuntos contenidos en el cuestionario enviado son de cardcter puramente local y no
nacional y tienen carécter esencialmente administrativo.

- Dichos asuntos carecen de cualquier implicacién, directa o indirecta, actual o remota,
que rebase el 4mbito meramente distrital.

- Elcontrol politico de la Comisién Primera de la C4mara de Representantes sobre asuntos
locales, no s6lo viola la autonomfa territorial del Distrito Capital de Santafé de Bogot, “sino
que invade la 6rbita de competencia del Concejo Distrital y desconoce el mandato democratico
que este ha recibido.”

IV.CONSIDERACIONES DE LA CORTE

1. Citaciones al Congreso de la Repiblica

De acuerdo con el ordenamiento superior, el Congreso de la Repiiblica por intermedio de
las C4maras y de las Comisiones Permanentes de cada una de ellas, est4 facultado para emplazar
a ciertos funcionarios piblicos y, en los casos expresamente sefialados por €l constituyente, a
toda persona natural o juridica para que concurran a las sesiones que previamente se les indique.

Las citaciones tienen propésitos o finalidades distintas, segin la persona citada y la
corporacién citante. Asf pues, las hay para obtener informaci6n relacionada con los proyectos
de ley u otros asuntos atinentes a las labores que compete cumplir a las C4maras y a las
Comisiones, como también para ejercer funciones de control politico. Corresponde a las
Cémarasy alas Comisiones Permanentes sefialaren cada caso concreto, el motivo de la citacién.

1.1 Citaciones a los servidores piblicos

En cuanto a las citaciones a los servidores estatales, la Constitucién tan solo permite la de
ciertos funcionarios piblicos pertenecientes a la Rama Ejecutiva del Poder Publico, como se
vera en seguida.

En el articulo 135 del Estatuto Superior, se regulan las citaciones a los Ministros, as:
“Articulo 135. Son facultades de cada Cdmara:

(...
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“3. Solicitar al Gobierno los informes que necesite, salvo lo dispuesto en el numeral 2 del
articulo siguiente” ?

“4. Determinar la celebracién de sesiones reservadas en forma prioritaria a las
preguntas orales que formulen los Congresistas a los Ministros y a las respuestas de éstos.
El reglamento regulard la materia.

(...)

“8. Citar y requerir a los Ministros para que concurran a las sesiones. Las citaciones
deberdn hacerse con una anticipacién no menor de cinco dias'y formularse en cuestionario
escrito. En caso de que los Ministros no concurran, sin excusa aceptada por la respectiva
Cdmara, ésta podrd proponer mocién de censura. Los ministros deberdn ser ofdos en la
sesion para la cual fueron citados, sin perjuicio de que el debate continiie en sesiones
posteriores por decision de la respectiva Cdmara. El debate no podrd extenderse a asuntos
ajenos al cuestionario y deberd encabezar el orden del dfa de la sesion.”

En el inciso final del articulo 208 del mismo ordenamiento, se reitera la potestad de las
Cémaras para requerir a los Ministros, y se establece la de 1as Comisiones Permanentes para
citar ademds de los Ministros, a otros servidores piublicos. Veamos:

“Articulo 208. (...)

“Las cdmaras pueden requerir la asistencia de los ministros, las comisiones permanen-
tes, ademds, la de los viceministros, los directores de departamentos administrativos, el
gerente del Banco de la Repiiblica, los presidentes, directores o gerentes de las entidades
descentralizadas del orden nacional y la de otros funcionarios de la rama ejecutiva del
poder piblico.”

De acuerdo con estos preceptos los Ministros pueden ser citados a comparecer al
Congreso, por las respectivas Cdmaras -Senado de 1a Repiiblica y Cdmara de Representantes-
, o sus Comisiones Permanentes. Y en cuanto a los demds funcionarios piiblicos pertenecien-
tes a la rama ejecutiva, corresponde hacerlo dnicamente a las Comisiones.

Laley 5 de 1992 -Reglamento del Congreso- en los articulos 233 y siguientes desarrolla
los citados preceptos constitucionales.

3. El control politico sobre el gobierno y la administracién

Segiin el articulo 114 de la Constitucién, “Corresponde al Congreso de la Repiiblica
reformar la Constitucién, hacer las leyes y ejercer control politico sobre el gobierno y la
administracién.”

Al 4mbito de este control se ha referido la Corte, en estos términos:

2 Elnumeral 22 del articulo 136 de la Constitucién, prohibe al Congreso y a cada una de las Camaras pedir
informacién al Gobierno sobre instrucciones en materia diplomética o negociaciones de caracter
reservado.
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“Elcontrol politico sobre la rama ejecutiva del poder puiblico se logra por diversos medios:
a través de citaciones'y debates, nombrando comisiones investigadoras, requiriendo informes

Dicho control, en el sistema presidencial, se realiza por diversos medios, principalmente a
través de las citaciones y debates a los ministros, de la evaluacién de los informes que éstos
deben presentar a las Cdmaras al comienzo de cada legislatura, del nombramiento de
comisiones investigadoras sobre las labores que ellos adelanten, y, en general, a través de la
Juncion fiscalizadora que, de modo permanente, corresponde cumplir al Congreso sobre el
gobierno.

(--..) la facultad del 6rgano legislativo de vigilar politicamente algunas actuaciones del
gobierno, encuentra fundamento en los poderes que los sistemas democrdticos liberales le han
conferido al parlamento o al Congreso para que ejerza un real contrapeso al 6rgano ejecutivo
del poder piiblico.

Como es sabido, uno de los principales objetivos de la convocatoria ciudadana de la
Asamblea Constituyente de 1991, fue la de modificar al rgano legislativo del poder publico,
con el finde que el Estado colombiano contara con un Congreso responsable, eficiente y capaz
de fiscalizar los actos del gobierno.”

Las citaciones a los funcionarios piblicos expresamente sefialados en la Constitucién
Politica, en desarrollo de la funci6n fiscalizadora o de control politico que corresponde realizar
al Congreso de la Reptiblica, lo facultan no sélo para solicitar informes orales o escritos, o
absolver preguntas en relacién con las actividades adelantadas por el gobierno o la administra-
cién piblica, sino también para que concurran personalmente a las C4maras en Pleno y a las
Comisiones en el caso de los Ministros; y alas Comisiones Permanentes de las mismas si se trata
de otros funcionarios. “En todo caso, el objeto de las citaciones a los altos funcionarios del
Estado no debe extenderse a temas relativos a decisiones que estos deban adoptary que estén
sujetas a procedimientos reglados, esto es, que deban cefirse a derecho, debido al cardcter
estrictamente juridico y no politico que tienen estas actuaciones.”*

4. Otros funcionarios piiblicos que pueden ser citados al Congreso de la Repiiblica,
segin el inciso final del articulo 208 de la Constitucién.

Como ya se anot6, el inciso final del articulo 208 de la Constitucién, al sefialar los
funcionarios piblicos que pueden ser citados a las Comisiones Permanentes de cada Cmara,
después de enunciar a los viceministros, los directores de departamentos administrativos, el
Gerente del Banco de la Repiblica, los presidentes, directores o gerentes de entidades
descentralizadas del orden nacional, agrega: ...y la de otros funcionarios de la rama ejecutiva
del poder piiblico.” En consecuencia, es indispensable determinar a cuéles funcionarios se
refiri6 el Constituyente.

Esta Corporacién al pronunciarse sobre la exequibilidad del numeral 3 del articulo 6 de la
ley 5 de 1992, que autoriza al Congreso para que en ejercicio de su funcién de control politico
requiera y emplace a los Ministros del despacho y “demds autoridades”, sefial6 que tales

2 Sent. C-198/94 MP. Viadimiro Naranjo Mesa.
3 ibidem.
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autoridades son ademas de las sefialadas en el articulo 208, 1as mencionadas en el articulo 115
del Estatuto Superior. Dijo la Corte:

“La facultad que la ley le otorga al 6rgano legislativo de requerir y emplazar a las “demds
autoridades”, debe entenderse de acuerdo con los postulados expuestos en el acdpite anterior,
esto es, que las cdmaras solamente pueden solicitar la presencia de los ministros, quienes
pueden asistir personalmente o por conducto de sus viceministros, mientras que las comisiones
permanentes pueden demandar la participacion de los ministros y de los demds servidores
piiblicos de que tratan los articulos 208 y 115 de la Carta Politica. En este contexto, la Corte
entiende que la expresion “demds autoridades”, hace referencia a los funcionarios enume-
rados en las normas constitucionales citadas, todos ellos pertenecientes a la rama ejecutiva
del poder piiblico.™

El articulo 115 de la Constituci6n, prescribe:

“El Presidente de la Repuiblica es jefe del Estado, jefe del Gobierno y suprema autoridad
administrativa.

El Gobierno Nacional estd formado por el Presidente de la Republica, los Ministros del
despacho y los Directores de Departamentos Administrativos.

El Presidente y el Ministro o Director de Departamento correspondientes, en cada negocio
particular, constituyen el Gobierno.

Ningtin acto del Presidente, excepto el nombramiento y remocién de Ministros y Directores
de Departamentos Administrativos y aquellos expedidos en su calidad de jefe de Estado y de
suprema autoridad administrativa, tendrd valor ni fuerza alguna mientras no sea suscrito y
comunicado por el Ministro del ramo respectivo o por el Director del Departamento Adminis-
trativo correspondiente, quienes, por el mismo hecho se hacen responsables.

Las gobernaciones y las alcaldias, asi como las superintendencias, los establecimientos
ptiblicos y las empresas industriales o comerciales del Estado, forman parte de la Rama
Ejecutiva.”

Asf las cosas, los gobernadores y los alcaldes como funcionarios pertenecientes a la rama
ejecutiva, también pueden ser sujetos pasibles de citaciones por parte de las Comisiones
Permanentes, en desarrollo de sus funciones de control politico. Sin embargo, esta afirmaci6n
no es categérica, pues el control politico que realiza el Congreso sobre tales servidores estatales,
solamente puede recaer sobre asuntos de interés nacional y no de cardcter netamente local,
pues en este iltimo evento dicho control le compete ejercerlo alos Concejos Municipales y las
Asambleas Departamentales, respectivamente, como ya ha tenido oportunidad de sefialarlo 1a
Corte en varias ocasiones.

Enefecto: enlas sentencias de constitucionalidad C-82/96,° C-386/96° y C-.405/98’, se hizo
un amplio an4lisis sobre el control politico y 1a competencia de las corporaciones plurales de
eleccién popular a nivel territorial, para ejercitar el control politico sobre la administracién

“ibidem

5 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz

8 M.P. Alejandro Martinez Caballero
7 M.P. Alejandro Martinez Caballero
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departamental, distrital y municipal. Son ilustrativos, los siguientes apartes del iltimo fallo, en
el que al resolver la demanda presentada contra el articulo 38 de la ley 136/94, precepto en el
que se le asigna al Concejo el control de la administracién municipal, amplia, acoge y reitera
los pronunciamientos anteriores.

“...es necesario tomar en cuenta que los concejos, si bien no tienen una naturaleza polftica
igual a la del Congreso, comparten importantes rasgos con esa institucion. Es mds, el propio
disefio constitucional de estas corporaciones permite inferir que la Carta quiso establecer entre
los concejos y los alcaldes una relacién, en muchos puntos, similar a aquella que existe entre
el Congresoy el Presidente (CP arts 150, 189, 313y 315). Ast, el ejecutivo unitario, tanto a nivel
nacional (Presidente) como local (alcalde), presenta el plan de desarrollo y el proyecto de
Dpresupuesto, mientras que corresponde a las corporaciones plurales (Congreso y concejos)
discutirlos 'y aprobarlos, y una vez esto ha ocurrido, los ejecutivos unitarios pueden ordenar
el gasto de conformidad con el presupuesto y el plan. Igualmente, sélo los cuerpos plurales
pueden decretar impuestos y a ellos corresponde determinar la estructura general de la
administracion, crear los establecimientos piblicos y las empresas comerciales y autorizar la
constitucion de sociedades de economia mixta, asi como fijar las escalas de remuneracion de
las distintas categorias de empleo, mientras que el jefe individual de la administracién en los
distintos dmbitos territoriales (Presidente y alcaldes) nombra a los directores de las entidades,
crea, suprime o fusiona los cargos, sefiala sus funciones y fija sus emolumentos. Los cuerpos
plurales tienen también una funcién importante en el establecimiento de normas generales a
fin de reglamentar de manera abstracta ciertas actividades. Ast, el Congreso expide leyes en
muiltiples dmbitos y es titular ademds de la cldusula general de competencia, mientras que los
concejos reglamentan las funciones y los servicios a su cargo, dictan las normas orgdnicas
municipales de presupuesto, regulan los usos del suelo y promulgan las normas necesarias
para la proteccidn del patrimonio ecoldgico y cultural municipal. Por el contrario, a los
ejecutivos singulares, la Carta, si bien les reserva una competencia reglamentaria, les adscribe
una funcion esencial de ejecucién administrativa, puesto que al Presidente y al alcalde les
corresponde garantizar el debido cumplimiento de las normas generales y conservar el orden
publico.

“Existe pues una similitud estructural de la relacion entre el Presidente y el Congreso de
un lado, y los alcaldes 'y los concejos del otro, la cual no es casual sino que responde al obvio
hecho de que la Carta establece una complementariedad de tareas y controles reciprocos entre
los cuerpos plurales de representacion y los ejecutivos singulares. Por tal razén, la Constitu-
cién confiere al Presidente y al alcalde ante todo competencias de decisién concreta y
actuacién administrativa, por cuanto se trata de instancias unitarias idéneas para tales tareas,
mientras que los cuerpos plurales no ejercen funciones de gestion ni prestan directamente los
servicios piblicos. La Carta ha reservado a estas instancias plurales las decisiones mds
generales, lo cual resulta razonable por cuanto el Congreso y los concejos son ante todo
espacios representativos y de deliberacién publica, de suerte que en ellos se encuentran
representadas las distintas opciones ideolégicas y politicas de la ciudadanta, y no sélo las
mayoritarias sino también las minorias. Por ello esta Corte habia seiialado que tanto en el
planonacional como en la esferaterritorial, “lasfunciones de formulacién politicay de gestion
administrativa, confiadas a los érganos estatales, se encuentran igualmente separadas’™
puesto que las primeras corresponden primariamente a los cuerpos plurales mientras que las
segundas son mds propias de los jefes de la administracién nacional (Presidente) y local
(alcalde).
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“Dentro de tal esquema institucional, es natural que la labor de control politico sobre la
administracion se encuentre radicada también en los cuerpos plurales. En efecto, la
Presidencia y la alcaldia, por ser cuerpos dirigidos por un tinico jefe electo popularmente,
tienden a ser una expresién institucional de las fuerzas mayoritarias, por lo cual es natural
que sus actuaciones sean controladas por un cuerpo representativo plural en donde tengan
también cabida las minorias, como son el Congreso y los concejos. Por ende, si bien los
concejos son corporaciones administrativas, no por ello se debe concluir que es extrafio a
estas corporaciones que ejerzan funciones de control en el dmbito local sobre la gestién
gubernamental municipal. Y ese control tiene un cierto sentido politico ya que es una
expresion del derecho de los ciudadanos de ejercer, ya sea de manera directa o por medio de
sus representantes, un control sobre el ejercicio del poder politico (CP art. 40). Por ello, en
anterior ocasioén, la Corte habia sefialado que a nivel local “el Constituyente separé estricta-
mente las funciones del control politico y de administracién o gestién piblica (C.P., art. 292)”
de suerte que las “Asambleas Departamentales y los Concejos Municipales tienen a su cargo,
entre otras funciones, el control politico sobre la gestién gubernamental”. Dijo entonces la
Corte:

“La separacidn de las funciones administrativa y de control politico constituye una
garantia institucional para el cumplimiento efectivo de los fines del Estado (C.P., arts.
113y2).

(.)

En el sistema constitucional colombiano, el disefio y la formulacién de los planes y
programas de desarrollo econdmico y social corresponde a instancias legislativas
(C.P., art. 150-3) y administrativas (C.P., arts. 300-3 y 313-2). La ejecucién de las
politicas estd a cargo de las autoridades gubernamentales (C.P., arts. 189-11, 305-2 y
315-3). ontr ico de 7 se radica en el Congri ero t ién en
Asambleas Departamentales y en los Concejos Municipales. en su calidad de érganos
elegidos popularmente. La atribucién de diferentes funciones piblicas a diversos
drganos permite un ejercicio eficaz del control politico sobre la actividad estatal, con
miras a garantizar el cumplimiento de los fines sociales del Estado (C.P., art. 2). Los
organos del Estado ejercen sus funciones en forma independiente y bajo su propia
responsabilidad, pero colaboran arménicamente para la realizacién de sus fines (C.P.,
art. 113). Ladistribucién del poder entre varios 6rganos significa su limitaciény control
mediante un sistema de pesos y contrapesos, que permiten hacer realidad la responsa-
bilidad politica de los titulares del poder.

La separacién de funciones representa, por lo tanto, una garantia institucional para el
correcto funcionamiento del aparato estatal. Esta garantia institucional constituye un
presupuesto normativo necesario para el control horizontal y vertical del poder politico
(subrayas no originales).’*”

“Los concejos ejercen entonces un control politico sobre la administracion local. Es
cierto que esa labor de fiscalizacién no tiene todas las connotaciones del control radicado en

8 Sentencia C-082 de 1996. M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz. Fundamento Jurldico No 9.
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el Congreso, ni los concejales gozan de todas las prerrogativas que la Carta atribuye a los
representantes y senadores, puesto que Colombia es una republica unitaria, por lo cual los
grandes problemas nacionales tienen su espacio natural de deliberacién polftica en el
parlamento, que tiene entonces la funcién primaria de ejercer el control politico sobre la
administracién. El control de los concejos, por su parte, se refiere a los asuntos propios de la
democracialocal. Esto es lo que explica que la Sentencia T-405 de 1996, al insistir en las obvias
diferencias que existen entre el control del Congreso y aquel ejercido por las asambleas, haya
incurrido en laimprecisién de limitar el control polftico exclusivamente al Congreso, de suerte
que caracterizé como control administrativo aquél que es adelantado por las asambleas y los
concejos. Por tal razon, en la presente ocasién, la Corte precisa sus criterios en el siguiente
sentido: las asambleas y los concejos, a pesar de ser corporaciones administrativas, ejercen
un control politico sobre la administracion local, el cual, por su dmbito territorial reducido,
no es idéntico al control ejercido por el Congreso, por lo cual el status jurtdico de los
congresistas y de los concejales no es el mismo.”’

No obstante lo anterior, es preciso aclarar que pueden existir asuntos que siendo del orden
local pueden afectar ineludiblemente a la Nacién y, por consiguiente, son de su interés, v. gr.:
el medio ambiente, la contaminaci6n en general, la proteccién ecolégica, la transparencia que
debe regir todos los actos de la administracién pdblica, la lucha contrala corrupcién, el control
de gastos, etc.

Ahora bien: si el Congreso de la Repiiblica cumpliera funciones de control politico sobre
asuntos de competencia privativa de las autoridades locales o departamentales, violarfa no sélo
el articulo 287 de la Constitucién, que consagra la autonomia de las entidades territoriales para
el manejo de los asuntos locales, que si bien debe ser ejercida de acuerdo con la Constitucién
y laley, ello no significa el desconocimiento del nicleo esencial de la autonomfa, que la Corte
ha definido como “el vaciamiento de sus competencias”. Son miltiples las sentencias proferidas
por esta corporacién en relacién con este tema y a ellas se remite. También resultarfan
infringidos los articulos 113 y 136-1 de la Carta, que consagran la separacién de poderes y la
prohibicién que tiene el Congreso de la Repiblica de inmiscuirse en asuntos de la exclusiva
incumbencia de otras autoridades.

De otra parte, hay que anotar que el control politico que le ha atribuido el constituyente al
Congreso, “no es absolutamente discrecional pues el Congreso, al ejercerlo, debe respetar no
s6lo los derechos de las personas sino la estructura orgdnica del Estado, por lo cual la propia
Carta determina que es un control polftico sobre el Gobierno y la administracién, tal y como
esta Corporacién ya lo ha sefialado.”"!

5. Conclusién

Dado que las alcaldfas forman parte de la rama ejecutiva del poder piblico, y que la
Constitucién no consagra excepciones, los alcaldes cualquiera que sea su denominaci6én
(municipales, mayores o de distritos), también pueden ser citados alas Comisiones Permanen-
tes de las Cdmaras Legislativas, y su gestién objeto de control politico, siempre y cuando los

¢ Sentencia C-082 de 1996. M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz. Fundamento Juridico No. 9.
10 Sent. C-198/94 ya citada.
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asuntos sobre los cuales se ejerza éste sean de interés de la Nacién, pues si se trata de materias
que son de la exclusiva 6rbita local, corresponde realizarlo al Concejo respectivo.

Ademds, es claro que si bien los distritos como es el caso de la capital de 1a Repiiblica, estin
sujetos a un régimen especial, ello no quiere decir, por fuera del &mbito constitucional y legal;
de ahi que “su régimen politico, fiscal y administrativo serd el que determinen la Constitucion,
las leyes especiales que para el mismo se dicten y las disposiciones vigentes para los
municipios” (art.322 C.P.).

6. Citacién a particulares

£] articulo 137 de la Constitucién, faculta a las Comisiones Permanentes de las CAmaras
paracitar a “personasnaturales o juridicas”, con el fin de rendir declaraciones orales o escritas,
que podrén exigirse bajo juramento, “sobre hechos relacionados directamente con las indaga-
ciones que la comisién adelante.” Dice asf el precepto citado:

“Articulo 137. Cualquier comisién permanente podrd emplazar a toda persona natural o
Jurtdica, para que en sesion especial rinda declaraciones orales o escritas, que podrdn exigirse
bajo juramento, sobre los hechos relacionados directamente con las indagaciones que la
comisioén adelante.

Si quienes hayan sido citados se excusaren de asistir y la Comision insistiere en llamarlos,
la Corte Constitucional, después de ofrlos, resolverd sobre el particular en un plazo de diez
dias, bajo estricta reserva.

La renuencia de los citados a comparecer o a rendir las declaraciones requeridas, serd
sancionada por la comisién con la pena que sefialen las normas vigentes para los casos de
desacato a las autoridades.

Si en el desarrollo de la investigacién se requiere, para su perfeccionamiento, o para la
persecucion de posibles infractores penales, la intervencién de otras autoridades, se les
exhortard para lo pertinente.”

La Corte fijé el sentido y alcance de este precepto, en el auto 06/93, asi:

“La razon de ser de estanorma es evidente: dar al Congreso lafacultad de allegar, por este
camino, elementos de juicio para el desemperio de sus funciones.

A primera vista podria caerse en el error de limitar la facultad de las comisiones
permanentes del Congreso a los casos en que éstas investiguen algiin asunto. Ast pareceria
darlo a entender el uiltimo inciso, al referirse al “perfeccionamiento” de la investigaciény a
la persecucién de “posibles infractores penales™.

Pero, en opinién de la Corte, debe rechazarse esta visién restrictiva y acoger, en cambio,
una amplia que permita a las comisiones en el ejercicio de sus funciones propias y ordinarias,
como la tramitacién de los proyectos de ley, emplazar a personas naturales o juridicas que

* M.P. Dr. Jorge Arango Mejia.
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puedan aportar conocimientos tedricos o experiencias directamente relacionadas con los
trabajos del Congreso.

La norma faculta a la comisién para exigir las declaraciones bajo juramento, pero ello
no es obligatorio, pues bien podrian recibirse sin tal formalidad. Como se verd las
consecuencias para el citado, son, o pueden ser, bien diferentes.

Debe, si, existir una relacién directa entre los hechos objeto de las preguntas y “las
indagaciones que la comisién adelante”. Esta relacion directa es la que hace pertinentes las
declaracionesy excluye la posibilidad de que sean sélo fruto del capricho de la corporacion
o de alguno de sus integrantes. Dicho en otros términos: si existe la relacién directa, hay una
probabilidad grande de que el dicho del declarante sea itil o necesario para la comision.

Se dice esto porque a la expresion relacion directa hay que darle una interpretacion
estricta, pues si otra hubiera sido la intencion del Constituyente, le habria bastado
abstenerse de calificar la relacion o decir que fuera directa o indirecta.”

7. Con fundamento en lo expuesto considera la Corte que es preciso armonizar los
articulos 137 y 208 de la Constitucién. Una interpretacién razonable de ellos, lleva a la
conclusién de que un funcionario piiblico puede ser citado a las Comisiones Permanentes de
las Cdmaras, bien como simple persona natural o en su calidad de servidor piblico. En el
primer caso, si puede aportar elementos de juicio a una indagacién que adelanten las
comisiones, pero no sobre asuntos atinentes a las funciones que le compete cumplir como
empleado piblico. En el segundo caso, es decir, en su calidad de funcionario, si las
comisiones van a ejercer el control politico sobre la gestién adelantada por su despacho, en
asuntos de interés nacional y sobre los cuales, el ente nacional tenga injerencia.

8. El caso de debate

En el caso concreto de la citacién que le hiciera la Comisién Primera Constitucional
Permanente de la C4mara de Representantes al doctor ENRIQUE PENALOSA LONDONO,
Alcalde Mayor de Santafé de Bogot4, D.C., debe determinarse en qué calidad se le requirid,
y para ello es necesario analizar si las indagaciones contenidas en el cuestionario que le fue
enviado se refieren a asuntos privativos de la érbita de competencia auténoma del Distrito,
o de materias sobre las cuales pueda ejercer el Congreso control politico, por rebasar dicha
6rbita de competencia auténoma; o se trata de hechos sobre los que haya tenido conocimiento
en su calidad de particular.

El cuestionario es el que se transcribe a continuacién:
“l, En relacién con el programa de restriccion vehicular:

a) Cudl ha sido el valor total gastado por el distrito en el contrato suscrito para la
elaboracién de las calcomanias distintivas del nimero de la placa de los vehiculos sobre los
cuales pesa la restriccion?;

b) Cudl es el costo de la camparia publicitaria para ambientar el programa de restriccion
vehicular e informar a los bogotanos sobre los horarios y placas de operacion de la
restriccion?;
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¢) Por qué razén no se ha cumplido con la obligacién de hacer entrega de las calcomanias
a los vehiculos que ingresan a la ciudad?;

d) Cudles fueron los estudios realizados por la administracion distrital para justificar la
contratacion de las calcomanfas con una empresa mexicana?;

e) Usted ha manifestado ptiblicamente su apoyo a las actuaciones de la Dra. Maria Elvira
Pérez Franco, y ha hecho evidente ese apoyo con medidas como la expedicién del decreto que
hizo obligatorio el uso de las calcomanias de restriccién cuando ya estaba suscrito el contrato
correspondiente, tratando de dar un piso de legalidad a un hecho cumplido que compromete
la responsabilidad disciplinaria y fiscal de los funcionarios involucrados. Asume usted la
responsabilidad que se derive de las sanciones disciplinarias, fiscales y atin penales que
pudieran serles impuestas a sus subalternos por causa de este programa liderado desde su
despacho ?

2. En relacion con el Plan de Ordenamiento Territorial:

a) Cudles son las estrategias de la administracién distrital para compensar los Kilémetros/
carril que se verdn reducidos por causa de la construccion de las ciclorrutas planteadas en el
Plan de Desarrollo “Por la Bogotd que queremos”?

b) Es cierta la informacién de prensa aparecida en el diario El tiempo el dia 17 de
septiembre, segtin la cual se reducirta la circulacién de vehiculos por la carrera 13 ? En tal
sentidoy como complemento de lapregunta anterior, cudles son las alternativas que contempla
la administracién distrital para atender el flujo vehicular que tendria que ser desviado?

c¢) La administracién distrital se encuentra adelantando el proceso de adecuacion de la
carrera 15, con el fin de convertirlo en un paseo peatonal y comercial, el cual, necesariamente,
implica la reduccién de calzadas para el desplazamiento de los vehiculos. Cudles son las
alternativas que ha contemplado la administracién distrital para atender dicha demanda sin
que ello implique la congestion de otras vias ?

3. Denuncias e informes aparecidos en los medios de comunicacién de la ciudad:

a) Cudl es el costo de las motocicletas de alto cilindraje adquiridas recientemente por la
administraciény porqué se prefirié esta alternativa a la de comprarmds vehiculos motocicletas
de menor potencia pero igualmente iitiles para el servicio al cual se destinardn las adquiridas ?

b) Cudles fueron las condiciones de la compra de los ejemplares equinos por parte del
Fondo de Vigilancia y Seguridad del Distrito, respecto de la cual los medios han denunciado
que carectan de seguros'y no se verificé su estado médicotveterinario dando lugar al deceso
o enfermedad de muchos de ellos al poco tiempo de su arribo a Bogotd ?

c) El diario El Espectador manifiesta la existencia de una inhabilidad de su parte en
relacion con el tema de recreacidn y deportes por la participacion de su familia en la empresa
Reforestacién 'y Parques, a pesar de la cual la administracién ha modificado e incrementado
significativamente su interés en la ampliacion de los servicios que ofrece el Parque El Salitre
a la ciudadania de Bogotd. Strvase hacer claridad sobre el alcance de esta denuncia que
compromete la transparencia de su gestion en este proceso.
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3. En relacion con la campaiia publicitaria ideada y difundida por su administracién,
distinguida con el lema “Bogotd 2.600 metros mds cerca de las estrellas”:

a) Cudl es su costo, cobertura y tiempo de duracién ?

b) Cudil es su justificacion frente a necesidades muchos mds apremiantes de los residentes
en Bogotd a cuya solucion se podrian haber destinado esos recursos ?

4. Qué explicacion existe para la “mexicanizaciéon” del Distrito, por cuanto las grandes
inversionesde la ciudady los contratos mds representativos de la administracién en los tiempos
recientes ha tenido como beneficiarias a empresas mexicanas, recuperacion y mantenimiento
de la malla vial, elaboracién de calcomantas para restriccién vehicular, asesoria para el
proyecto de parque zoolégico metropolitano de El Salitre etc.”

Para la Corte es evidente que al Alcalde Mayor de Santafé de Bogot4, no se le cit6 en su
calidad de simple persona natural, sino ante todo en su condicién de funcionario piiblico, como
se desprende claramente de las preguntas que conforman el cuestionario. Por tanto, el asunto
debatido no puede encuadrarse sélo en la hipétesis del articulo 137 de la Constitucién sino en
la del 208 del mismo ordenamiento.

Siendo asi ha de entenderse que la Comisi6n citante pretendia ejercer control politico sobre
algunos programas de la administracién distrital. Sin embargo, advierte 1a Corte que entre ellos
existen varios que pertenecen a la exclusiva 6rbita del distrito capital y en los que no puede
injerir el Congreso sin vulnerar la autonom{a administrativa del Distrito. Por tanto, no pueden
ser objeto de examen por ninguna Comisién del Congreso. v.gr: la entrega de calcomanfas a los
vehiculos que ingresan a la ciudad, la compensacién kilémetro-carril para las ciclorrutas, la
restriccién de vehiculos por la carrera 13, el proceso de adecuacién de la carrera 15, etc.

No ocurre lo mismo con otras preguntas, como por ejemplo, las relacionadas con la
celebraci6n de contratos para la adquisicién de las calcomanias, para la recuperacién de lamalla
vial, para la prestacién de asesorfa, como también la existencia de una presunta inhabilidad en
el contrato con laempresa Reforestacién y Parques; el control del gasto ptiblico, entre otros, que
en criterio de la Corte resultan de interés nacional puesto que tocan aspectos fundamentales que
pueden comprometer el principio de transparencia que debe regir todos los actos de la
administracién piblica, cualquiera que sea el nivel territorial en que éstos se produzcan
(nacional, departamental, municipal y distrital) y la autoridad que los expida. La lucha contra
la corrupcién es, indudablemente, asunto de trascendencia nacional y, por tanto, el Congreso
de la Repiblica est4 constitucionalmente autorizado para indagar acerca de su observancia o
transgresion.

Ante estos hechos considera la Corte que ni la Comisién Primera de la Cdmara de
Representantes ni ninguna otra del Congreso de la Repfiblica, tiene facultades para ejercer
control politico sobre asuntos que pertenecen exclusivamente al 4mbito de las entidades
territoriales, pero sf sobre aquellos que siendo de la érbita local trascienden esa frontera para
convertirse en temas de interés nacional.

En el caso bajo examen, la Comisién Primera de la Cdmara de Representantes no tiene
competencia para ejercer control politico sobre actividades que son del exclusivo resorte de la
administraci6n del Distrito Capital de Santafé de Bogot4, los cuales se enunciaron en péarrafos
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anteriores, pero s sobre los contratos a que se ha hecho alusién, en aras de salvaguardar el
principio de transparencia de la administracién.

11. Conclusién

- A pesar de que el Presidente de la Comisién Primera de la Cdmara de Representantes al
enviar la documentaci6n relacionada con este proceso invocé el articulo 137 del Estatuto
Superior, ha quedado demostrado que el Alcalde Mayor de Santafé de Bogot4 no fue citado a
esa Corporaci6n, simplemente como persona natural sino ante todo en su condicién de
funcionario piblico (art. 208 C.P.), para efectos de ejercer control politico sobre distintos
asuntos de su gestion, algunos de los cuales son de la exclusiva 6rbita local y otros de interés
nacional.

- La Comisién Primera de la C4dmara de Representantes no tiene competencia para ejercer
control politico sobre asuntos que son de la exclusiva 6rbita del distrito capital de Santafé de
Bogot4, salvo que éstos trasciendan las barreras locales para convertirse en materias de interés
nacional.

- El control politico sobre la administracién municipal o distrital cuando se trata de asuntos
de caricter netamente local, han de ejercerlo los Concejos, segiin 1a doctrina establecida por esta
corporacion en la sentencia C-405/98, al declarar la exequibilidad de los articulos 38 y 39 de
laley 136 de 1994.

- El Alcalde Mayor de Bogot4, como todo servidor piblico, puede ser investigado
disciplinariamente por la Procuraduria General de la Naci6n y penalmente por la Fiscalia
General de la Nacién de acuerdo con las normas que regulan la materia. Igualmente, sus actos
pueden ser objeto de control de legalidad por parte de la jurisdiccién contencioso administra-
tiva.

- La Personerfa Distrital, la Procuraduria General de 1a Nacién y la Contraloria de Santafé
de Bogot4, de acuerdo con las pruebas allegadas al presente proceso, se encuentran adelantando
investigaciones por presuntas irregularidades relacionadas con los contratos mencionados en el
cuestionario enviado por la Comisién Primera de la Cimara de Representantes al Alcalde
Mayor de Santafé de Bogot4, lo que no inhibe al Congreso para ejercer el control politico en los
términos que ya se han precisado.

DECISION:

En razén de lo anotado, 1a Corte Constitucional considera que la excusa presentada por el
Alcalde Mayor de Santafé de Bogot4, D.C., doctor Enrique Pefialosa Londofio a la Comisién
Primera Constitucional Permanente de la Cdmara de Representantes, se encuentra parcialmente
justificada. Concretamente en cuanto se refiere alas preguntas relacionadas con asuntos que son
de la exclusiva 6rbita del Distrto Capital de Santafé de Bogot4 y sobre los cuales 1a Naci6én no
tiene ninguna injerencia. No sucede lo mismo con aquellos asuntos que trascienden ese 4mbito
territorial para convertirse en asuntos de interés nacional, por estar en ellos comprometido el
principio de transparencia de 1a administracién, el control del gasto, etc. pues en este caso dicho
funcionario est4 obligado a comparecer a la Comisién citante para responder el interrogatorio
que se le haga sobre tales temas.
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En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y legales,

RESUELVE:

1. Laexcusa presentada por el Alcalde Mayor de Santafé de Bogot4, doctor Enrique Pefialosa
Londofio, para no asistir a la Comisién Primera Constitucional Permanente de la C4mara de
Representantes, se encuentra parcialmente justificada. Concretamente en cuanto se refiere alas
preguntas relacionadas con asuntos que son de la exclusiva érbita del Distrito Capital de Santafé
de Bogot4 y sobre los cuales la Nacién no tiene ninguna injerencia, como se sefial6 en la parte
motiva de esta providencia. No sucede lo mismo con aquellos asuntos que trascienden ese
4mbito territorial paraconvertirse en asuntos de interés nacional, por estar en ellos comprometido
el principio de transparencia de la administracién, el control del gasto, etc. ,pues en este caso
dicho funcionario est4 obligado a comparecer a la Comisi6n citante para responder el interro-
gatorio que se le haga, en la fecha y hora que previamente se le indique.

2. Notificar personalmente la presente decisién al Alcalde Mayor de Santafé de Bogot4,
doctor Enrique Pefialosa Londofio.

3. Comunicar esta decisién al Presidente de la Comisién Primera de la Cémara de
Representantes.

Notifiquese, comuniquese y cimplase.

VLADIMIRO NARANIJO MESA, Presidente

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado

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

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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ACLARACIONDE VOTOAL AUTO080/98

COMISIONES PERMANENTES DE CAMARAS-Citacién no puede restringirse a particula-
res (Aclaracién de voto)

No obstante mi acuerdo con la decisién adoptada, me separo del criterio sugerido en la
parte motiva de la providencia, segiin el cual el articulo 137 de la Constitucién restringe a los
particulares la posibilidad de citacién que tienen las comisiones permanentes de las cdmaras
con el objeto de que personas naturales o juridicas rindan declaraciones orales o escritas,
inclusive bajo juramento, sobre hechos relacionados directamente con las indagaciones que
adelantan. El articulo 137 de la Constitucién, cuyo dmbito comprende tanto asuntos y motivos
vinculados al control politico como temas diversos del mismo —en el campo legislativo, o para
adelantar investigaciones de las que corresponden a la Comisién de Acusaciones, amparado
esto ultimo por la jurisprudencia que sentara la Corte en el caso Medina, o cuando se trata de
ilustrar a los congresistas sobre asuntos econémicos o sociales de alto interés para la
Repuiblica y, por tanto, para el mds importante 6rgano de representacién popular—, no puede
restringirse a particulares. Esa limitante no surge de la norma, menos todavia de las
expresiones “persona natural o juridica”, pues entre las juridicas se encuentran también las
personas piiblicas en sus distintos niveles y categorias, centralizadas o descentralizadas, bien
que lo sean territorialmente o por servicios.

Referencia: Expediente E-005/98
Excusa del Alcalde de Santa Fe de Bogot4

No obstante mi acuerdo con la decisién adoptada, me separo del criterio sugerido en la parte
motiva de la providencia, segiin el cual el articulo 137 de la Constitucién restringe a los
particulares la posibilidad de citacién que tienen las comisiones permanentes de las cAmaras con
el objeto de que personas naturales o juridicas rindan declaraciones orales o escritas, inclusive
bajo juramento, sobre hechos relacionados directamente con las indagaciones que adelantan.

Sedaa entender que para los servidores piblicos -especificamente los de laRama Ejecutiva,
dentro de los cuales est4n incluidos los de las gobernaciones y alcaldias, segtn el articulo 115
C.P.- esté reservado el requerimiento de asistencia a las cdmaras y comisiones, propio del
control politico (art. 208 C.P.), al paso que el 137 Ibidem serfa una norma especificamente
concebida para los casos de citaci6n a particulares (puntos 3, 4 y 6 de las motivaciones en que
se basa la resoluci6n de la Corte).

De modo que, para concluir en la obligacién que tenia el Alcalde de Santa Fe de Bogot4 -
concurrir a la citacién formulada-, se ve precisada la Corte a establecer el interés nacional de
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la gestién que cumple aquél, dentro del 4mbito del control politico (art. 208 C.P.). Poreso declara
que el Congreso no tiene facultades “para ejercer control politico sobre asuntos que pertenecen
exclusivamente al 4mbito de las entidades territoriales, pero si sobre aquellos que siendo de la
6rbita local trascienden esa frontera para convertirse en temas de interés nacional”.

De alli resulta, entonces, que -segtin lo entiende la Corte- si no hubiese existido ese interés
de la Nacién en algunos de los temas objeto de indagacién, no habrfa podido la Comisi6n citar
al Alcalde, a no ser que se lo hubiese hecho comparecer como particular, y por tanto habria
desaparecido el fundamento del articulo 137 de 1a Constitucién y la Corte no habria dictaminado
su obligaci6n de acudir a la célula congresional citante.

Mi concepto entorno a este tema es diferente: el articulo 137 de la Constitucién, cuyo 4mbito
comprende tanto asuntos y motivos vinculados al control politico como temas diversos del
mismo -en el campo legislativo, o para adelantar investigaciones de las que corresponden a la
Comisién de Acusaciones, amparado esto tltimo por la jurisprudencia que sentara la Corte en
el caso Medina (providencia del 12 de octubre de 1995. M.P.: Dr. Hernando Herrera Vergara),
o cuando se trata de ilustrar alos congresistas sobre asuntos econ6micos o sociales de alto interés
para la Repiiblica y, por tanto, para el més importante 6rgano de representacién popular-, no
puede restringirse a particulares. Esa limitante no surge de la norma, menos todavia de las
expresiones “persona natural o juridica”, pues entre las juridicas se encuentran también las
personas piblicas en sus distintos niveles y categorias, centralizadas o descentralizadas, bien
que lo sean territorialmente o por servicios.

Pienso que no podria sustraerse del articulo 137 de la Constitucién ni del proceso de
verificacién sobre una eventual excusa, a cargo de la Corte Constitucional, el caso de una
citaci6n a alcaldes o gobernadores, a concejales o diputados, si el Congreso tramita alguna de
las leyes que tengan incidencia en la vida de departamentos o municipios. Y que no por ser del
interés exclusivo de éstos podria despojarse a la Rama Legislativa de la posibilidad de obtener
el mayor acopio de elementos de juicio, inclusive mediante las citaciones a las que se refiere el
articulo constitucional mencionado.

Repérese, porejemplo, en que varias de las funciones confiadas a las asambleas departamen-
tales (art. 300 C.P.) y a los concejos municipales (art. 313 C.P.), no pueden ser desempefiadas
por esos organismos sino dentro de las prescripciones generales que la ley contemple
(expedicién de planes y programas de desarrollo econémico y social y de obras piiblicas;
establecimiento de los tributos y contribuciones seccionales o locales; creacién y supresi6én de
municipios; segregacion y agregacién de territorios municipales u organizaci6n de provincias;
regulacién del deporte, la educacién y la salud; vigilancia y control sobre actividades
relacionadas con la construcciény enajenacién de inmuebles destinados a morada, entre otras).

Lo propio acontece con atribuciones de los gobernadores y alcaldes (arts. 305y 315 C.P.),
sujetas en varios aspectos a lo que la ley disponga.

Para expedir esas leyes con suficiente conocimiento de causa y con criterio objetivo, sin
necesidad de que su actividad pueda enmarcarse en el concepto de control politico, puede
resultar indispensable o aconsejable que las comisiones permanentes de las cdmaras en las
cuales se tramitan los respectivos proyectos legislativos adelanten indagaciones o estudios
previos en cuyo desarrollo deban citar a servidores pdblicos departamentales, distritales o
municipales, o a los representantes legales, gerentes, directores o administradores de personas
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juridicas piblicas de esos niveles territoriales, en su caricter de tales y no necesariamente como
particulares.

Por otra parte, asuntos del permanente interés del Congreso, como los referentes a la
coordinaci6n con las entidades territoriales para la determinacién de los planes de desarrollo
(arts. 339 y 344 C.P.), la expedicién o reforma de la ley Orgénica de Ordenamiento Territorial
(art. 288 C.P.), la promulgaci6n de normas especiales para las zonas de frontera (art. 337 C.P.),
el establecimiento de monopolios como arbitrio rentistico (art. 336 C.P.), los mandatos legales
de intervencién econémica (art. 334 C.P.), la determinacién de los porcentajes del situado fiscal
y de la participaci6n de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién (arts. 356 y 357
C.P.), la fijacién de los derechos de las entidades territoriales cuando se trata de la explotacién
de losrecursos naturales no renovables (art. 360 C.P.), laexpedicién o modificacién del régimen
juridico de los servicios piblicos (art. 365 C.P.), o la definicién sobre competencias y
responsabilidades relativas a los servicios piiblicos domiciliarios y la determinaci6én de las
entidades competentes para fijar las tarifas de los mismos (art. 367 C.P.), entre muchas otras
materias, pueden requerir la presencia de servidores piiblicos o entidades de los 6rdenes
departamental, distrital o municipal en las comisiones del Congreso por fuera del campo de
control polftico, con miras a una formaci6n de criterios en el terreno legislativo y aun en virtud
de la funcién Constituyente, sin que deba necesariamente distinguirse, para efectos de la
comparecencia, entre el interés exclusivamente local o seccional y el nacional. Y la via para que
esa comparecencia esté asegurada, y no librada a la voluntad de los citados, es justamente el
articulo 137 de la Constitucién, pues tales hip6tesis no encajan en la figura del articulo 208
Ibidem, como puede corroborarse al confrontar su texto.

En mi criterio, lo que justifica la distinci6n introducida por la Corte en el caso del Alcalde
de Santa Fe de Bogot4 -que comparto- no es la ubicacién de las correspondientes preguntas
dentro o fuera del control politico a cargo del Congreso, segiin el mayor o menor interés de la
Nacion, sino la actual inexistencia de trdmites legislativos o de otra indole en relaci6én con los
muy detallados asuntos administrativos locales sobre los cuales recaen algunos de los interro-
gantes que la Comisién deseaba plantear al Burgomaestre.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado

Fecha, ut supra.
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SENTENCIA C-741
diciembre 2 de 1998

FUNCION NOTARIAL-Naturaleza juridica

El servicio notarial es no sélo un servicio piiblico sino que también es desarrollo de una
Juncién piblica, con lo cual la demanda pierde gran parte de sus fundamentos, pues los cargos
delactorreposan en gran medida en la afirmacién segiin la cual el notariado no es el desarrollo
de una funcién ptiblica, por tratarse de un servicio piiblico. Por ende, la Corte encuentra que
no tiene ningiin sustento la acusacién del demandante contra la expresién “en el ejercicio de
sus funciones” del articulo 1° de la Ley 29 de 1973 puesto que los notarios ejercen funciones
publicas.

FUNCION NOTARIAL-Regulacién constitucional/SERVICIO NOTARIAL-Libertad
del legislador para regularlo

La Constitucién confiere entonces una amplia libertad al Legislador para regular de
diversas maneras el servicio notarial, puesto que el texto superior se limita a sefialar que
compete a la ley la reglamentacién del servicio que prestan los notarios y registradores, asi
como la definicién del régimen laboral para sus empleados. Por consiguiente, bien puede la
ley atribuir la prestacién de esa funcién a particulares, siempre y cuando establezca los
correspondientes controles disciplinarios y administrativos para garantizar el cumplimiento
idbneo de la funcién; sin embargo, también puede el Legislador optar por otro régimen y
atribuir la prestacién de ese servicio a funcionarios piiblicos vinculados formalmente a
determinadas entidades estatales.

CARRERA NOTARIAL-Obligatoriedad del concurso

Si la Constitucién ordena perentoriamente que los notarios en propiedad sean nombrados
por concurso, la existencia de la carrera notarial es la consecuencia natural de ese mandato
constitucional. El disefio de la carrera es entonces la forma legal de reglamentar el servicio
prestado por los notarios, por lo cual la carrera notarial, como carrera especial para la
reglamentacién de lafuncién fedante, tiene pleno respaldo constitucional, taly como esta Corte
ya lo habfa sefialado en anteriores decisiones, en donde sefialé que, al ser la funcién notarial
una labor eminentemente técnica, y al haber ordenado la Carta el nombramiento en propiedad
delos notarios por concurso, entonces debe entenderse que la Constitucién establece la carrera
notarial como un sistema especial de carrera.
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NOTARIO EN PROPIEDAD/NOTARIO EN ENCARGO/
NOTARIO EN INTERINIDAD

La Corte concluye entonces que en nada viola la Constitucién que la ley distinga entre los
notarios en propiedady aquellos por encargo o interinos. Con todo, esta Corporacién precisa
que estas figuras son exequibles en el sentido de que son mecanismos razonables paraasegurar
la continuidad de la funcién notarial, pero que la Carta ha adoptado un modelo que privilegia
la prestacién de este servicio por notarios en propiedad, nombrados por concurso, y que por
ende hacen parte de la carrera notarial. No otro es el sentido del mandato perentorio del
articulo 131 superior sobre la necesidad del concurso para proveer en propiedad el cargo de
notario.

CARRERA NOTARIAL Y PRINCIPIO DE IGUALDAD-
Implicaciones sobre concurso

Laregulacion afectala carreranotarial, lacual, comoya se vio, es establecidapor lapropia
Carta al ordenar que los cargos en propiedad de notarios sean provistos por concurso. En
efecto, en reiteradas oportunidades esta Corporacion ha manifestado que la carrera para el
ejercicio de funciones publicas se fundamenta en tres principios interrelacionados: de un lado,
la busqueda de la eficiencia y eficacia en la funcién, por lo cual la administracién debe
seleccionar a la persona exclusivamente por su mérito y capacidad profesional. De otro lado,
laproteccion de la igualdad de oportunidades, pues todos los ciudadanos tienen igual derecho
a acceder al desempeiio de cargos y funciones publicas. Finalmente, la proteccion de los
derechos subjetivos de quien pertenece a la carrera, tales como el principio de estabilidad en
el empleo, el sistema para el retiro de la carrera y los beneficios propios de la condicién de
escalafonado, pues las personas vinculadas a la carrera son titulares de unos derechos
adquiridos, que deben ser protegidos y respetados por el Estado. Ahora bien, es claro que la
regulacion impugnada afecta estos principios. De un lado, la norma vulnera el principio de
igualdad en el acceso a la funcién publica, puesto que s6lo quienes ya son notarios pueden
ingresaralacarreranotarial, cuando la Carta establece, conforme lo ha sefialado con claridad
esta Corporacién, que los concursos para incorporarse a la carrera tienen que ser abiertos.

NOTARIO DE CARRERA Y NOTARIO DE SERVICIO-
Inconstitucionalidad de la diferencia

La regulacién impugnada desconoce la estabilidad propia de los sistemas de carrera. Segiin
tal principio, si la persona cumple adecuadamente con los deberes de su cargo, tiene derecho a
permanecer en la funcion, mientras que la norma acusada obliga al notario de servicio a volver
aconcursar para el mismo cargo cada vez que termina el periodo, con lo cual la regulacion afecta
el sentido mismo de la carrera notarial y desconoce los derechos subjetivos, y en especial el
derecho a la estabilidad, de quien ha ingresado al servicio notarial por medio de un concurso.
La diferenciacién entre notarios de servicio y notarios de carrera es inconstitucional, pues la
Carta establece que solo pueden ejercer en propiedad el cargo personas que hayan ingresado a
la carrera notarial, gracias al concurso de méritos respectivo, el cual, como ya se sefiald, debe
ser no sélo abierto sino cumplir los requisitos de objetividad. Esta Corporacién procederd
entonces a retirar del ordenamiento aquellos apartes de las normas acusadas que consagran o
presuponen la existencia de notarios de servicio, y que por ende limitan el cardcter obligatoria-
mente abierto de los concursos para acceder a la carrera notarial.
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INTENDENTES Y COMISARIOS-
Inconstitucionalidad sobreviniente

Es claro que la referencia a los intendentes y a los comisarios se ve afectada por una
inconstitucionalidad sobreviniente, por cuanto la Carta de 1991 suprimié las antiguas
intendencias y comisartas, las cuales fueron transformadas en departamentos, conforme lo
ordena el articulo 309 superior. Ademds, al regular el ordenamiento territorial, la Carta no
prevé la existencia de intendencias o comisarfas como entidades territoriales. Por tal razén,
la Corte procederd a retirar del ordenamiento la expresion , intendentes y comisarios”.

NOTARIO-No es funcionario de libre nombramiento y remocién

Se entiende que la facultad del Gobierno nacionaly de los gobernadores respectivos no es
discrecional, por cuanto los notarios no son sus agentes sino personas que ejercen unafuncion
pliblica eminentemente técnica. Los notarios no son entonces, tal y como ya lo precisé esta
Corte en anterior decision, funcionarios de libre nombramientoy remocion, por lo cual no sélo
no pueden ser removidos discrecionalmente por el nominador sino que, ademds, en el caso de
los notarios en propiedad, la facultad del Gobierno Nacional y de los gobernadores se limita
anombrar alapersona que haya obtenido el mejor puntaje en el concurso respectivo. En efecto,
esta Corporacion tiene bien establecido que “frente al concurso, la administracion, carece de
libertad para adoptar una solucién diferente o privilegiar otra alternativa que considere sin
embargo mds apropiada para el interés publico. Por el contrario, se parte de la premisa de que
el interés publico en este caso se sirve mejor acatando el resultado del concurso”.

NOTARIO-Periodo de cinco afios

Es claro que la referencia al perfodo de cinco afios no debe ser interpretada de manera
aislada sino en forma sistemdtica, tomando en consideracion no sélo el conjunto del Decreto
960de 1970y de la Ley 29 de 1973 sino también las disposiciones constitucionales, y en especial
el mandato constitucional segiin el cual el nombramiento en propiedad de los notarios sélo
puede hacerse mediante concurso. Por consiguiente, es natural concluir que el perfodo allf
sefialado hace referencia a los nombramientos en propiedad, puesto que los notarios en
encargo son elegidos vinicamente para un mdximo de noventa dfas, mientras que los notarios
interinos son designados exclusivamente en aquellos casos en donde resulta imposible efectuar
un nombramiento en propiedad, y mientras se realiza el correspondiente concurso. Por ende,
es contrario a la Carta predicar un perfodo para esos notarios interinos, lo cual no significa,
sin embargo, que puedan ser removidos libremente por el Presidente o por los gobernadores.
La expresion “para periodos de cinco afios” uinicamente tiene sentido en relacién con la
diferencia que establece el estatuto notarial entre notarios de servicio y de carrera; por ende,
como la Corte ha encontrado que esa diferenciacién desconoce la Carta, es obvio que se deba
también retirar del ordenamiento la mencionada expresion.

CARRERA NOTARIAL Y CONSEJO SUPERIOR

El articulo 164 del Decreto 960 de 1970 se encuentra vigente, pues no ha sido derogado
expresa ni tdcitamente por normas preconstituyentes, y la Constitucién tampoco suprimié
expresamente esa norma, ya que ordené el nombramiento de los notarios en propiedad
mediante concurso pero no le atribuyé a ningin organismo constitucional la administracion
de la carrera notarial, por lo cual se entiende que esa funcion sigue siendo ejercida por el
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organismo legal existente para tal efecto. Es obvio entonces que la funcién del Consejo
Superior de la Administracion de Justicia que administraba la carrera judicial fue asumida por
el actual Consejo Superior de la Judicatura, por lo cual las normas que lo regulaban fueron
derogadas por la Constitucion en esa materia. Por ello el Consejo Superior de la Administra-
cién de Justicia, continud siendo un organismo vigente, sin las funciones atribuidas al Consejo
Superior de la Judicatura, pero con la funcién de administrar la carrera notarial y los
concursos de notarios, por cuanto tales funciones no fueron asignadas ni expresa ni tdcitamen-
te a ningiin otro organismo, ni por la ley o la Constitucioén. La Corte declarard la inexequibi-
lidad de la expresion “de la Administracién de Justicia”, contenida en la denominacién
“Consejo Superior de la Administracién de Justicia”, en el entendido de que a partir de la
presente sentencia, y mientras el Legislador no regule la materia de manera distinta, la entidad
encargada de administrar los concursos y la carrera notarial se denominard “Consejo
Superior”. En ese mismo orden de ideas, siendo claro que esta institucién ya no se puede
confundir con ninguna otra, la Corte también retirard del ordenamiento la expresién “enton-
ces,” de ese mismo articulo, la cual pierde toda eficacia normativa. Finalmente, y por razones
de unidad normativa, esta Corporacién también procederd a declarar la inexequibilidad de la
expresion “de la Administracion de Justicia”, contenida en la denominacién “Consejo
Superior de la Administracién de Justicia”, cuando ésta se encuentre en otros articulos del
Decreto 960 de 1970.

Referencia: Demanda D- 2139

Normas acusadas: Articulo 1° (parcial) de la Ley 29 de 1973 y articulos 145, 147, 161
(parcial) y 164 del decreto 960 de 1970.

Demandante: Luis Eduardo Montoya Medina

Temas: Naturaleza juridica de las funciones notariales.

Distinciones y relaciones entre servicios piiblicos y funciones ptiblicas.
Marco constitucional del servicio notarial y posibilidades de desarrollo legal.

La obligatoriedad del concurso para proveer cargos notariales en propiedad y fundamento
constitucional de la carrera notarial.

Carrera notarial y principio de igualdad: implicaciones sobre los concursos.

La subsistencia del Consejo Superior de la Administracién para efectos de la carrera
notarial.

Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO

Santa Fe de Bogotd, D.C., dos (2) de diciembre de mil novecientos noventa y ocho
(1998).

La Corte Constitucional de la Repiblica de Colombia, integrada por su Presidente
Vladimiro Naranjo Mesa, y por los Magistrados Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltrn
Sierra, Eduardo Cifuentes Muifioz, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Herndndez Galindo,
Hernando Herrera Vergara, Alejandro Martinez Caballero y Fabio Morén Diaz.
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EN NOMBRE DEL PUEBLO

Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
ha pronunciado la siguiente

SENTENCIA

I. ANTECEDENTES

El ciudadano Luis Eduardo Montoya Medina presenta demanda de inconstitucionalidad
contra el articulo 1° (parcial) de 1a Ley 29 de 1973 y los articulos 145, 147, 161 (parcial) y 164
del decreto 960 de 1970, la cual fue radicada con el nimero D-2139. La demanda es admitida,
se fija en lista para las intervenciones cindadanas y se corre traslado al Procurador General para
que rinda el concepto de rigor. Cumplidos, como est4n, los trdmites previstos en la Constitucién
y en el Decreto No. 2067 de 1991, procede la Corte a decidir el asunto por medio de esta
sentencia.

IL. DEL TEXTO OBJETO DE REVISION

A continuacién se transcriben los articulos acusados y se subrayan los apartes impugnados
de las normas parcialmente demandadas. Asi, el articulo 1° de 1a Ley 29 de 1973 establece:

LEY 29 DE 1973
(diciembre 28)

“Articulo 1° El notariado es un servicio pdblico que se presta por los notarios e implica el
ejercicio de la fé notarial.

Lafé piiblica o notarial otorgaplena autenticidad a las declaraciones que son emitidas ante
el notario a lo que éste exprese respecto de los hechos percibidos por él en el ejercicio de sus
Junciones, en los casos y con los requisitos que la ley establece.”

Por su parte, el articulo 161, parcialmente acusado, del decreto 960 de 1970, sefiala:

DECRETO NUMERO 960 DE 1970
(junio 20)
“Articulo 161. Subrogado. D-2163 de 1970, art. 5° Los notarios serin nombrados para

periodos de cinco (5) afios, asf: los de primera categoria por el gobierno nacional; los
demsds por los gobernadores, intendentes y comisarios respectivos.

La comprobacién de que se revinen los requisitos exigidos para el cargo se surtird ante la
autoridad que hizo el respectivo nombramiento, la cual lo confirmard una vez acreditados”.

Finalmente, los articulos 145, 147 y 164 del mismo decreto 960 de 1970, demandados en
su totalidad, preceptiian:
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DECRETO NUMERO 960 DE 1970
(junio 20)
(...)

“Articulo 145. Los notarios pueden ser de carrera o de servicio, y desemperiar el cargo
en propiedad, en interinidad o por encargo.”

(..)

“Articulo 147. La estabilidad en el cargo ejercido en propiedad podrd extenderse hasta
el retiro forzoso, dentro de las condiciones de la carrera, para quienes pertenezcan a
ella, y al término del respectivo perfodo, para quienes sean de servicio”.

(...)

“Articulo 164. La carreranotarial y los concursos serdn administrados por el Consejo
Superior de la Administracién de Justicia, integrado entonces, por el Ministro de
Justicia, los presidentes de la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado y el
Tribunal Disciplinario, el Procurador General de la Nacién y dos notarios, uno de ellos
de primera categorta, con sus respectivos suplentes personales, elegidos para periodos
de dos afios por los notarios del pats, en la forma que determine el reglamento. Para el
primer pertodo la designacién se hard por los demds miembros del Consejo.

En el Consejo tendré voz, entonces, el superintendente de notariado y registro”

III. LA DEMANDA

El actor considera que las normas demandadas vulneran los articulos 2°, 3°, 4°, 6°, 13, 29,
113, 115, 116, 117, 118, 119, 120, 121, 122, 123, 124, 125, 130, 189, 209 y 305 de la
Constitucién. Segiin su criterio, es necesario distinguir entre las funciones piiblicas y el servicio
ptiblico prestado por personas naturales, pues estas actividades corresponden a conceptos
diversos: la funci6n piiblica, que es desarrollada por los funcionarios piiblicos, mientras que el
servicio piiblico puede ser prestado por particulares. Ahora bien, agrega el actor, la Constitu-
cién, en desarrollo de un tradicién que se remonta a los afios treinta, encomienda a los notarios
el servicio piiblico notarial, sin incorporarlo a los 6rganos del Estado, por lo cual se entiende que
no son funcionarios. En sus palabras:

“El servicio piblico notarial no integra la Rama Ejecutiva del poder Piiblico central ni
descentralizado, territorialmente o por servicios, por lo que los sujetos que lo encarnan,
denomineseles notarios, no son empleados ni funcionarios estatales, ni empleados nacionales
(189-13 C.P.) y, por ende, estardn excluidos de los alcances del articulo 125 de la Constitucién
pues no est4n vinculados a los Organos o a las Entidades del Estado, no amparados por los
efectos de ellas, ni vigilados por los Organos autorizados en el art. 130 {dem, por cuanto aqui
se aludié a las carreras especiales o a la general de los servidores del Estado en dichos 6rganos
y entes Estatales.

Si el servicio publico notarial no se ejerce por empleados o funcionarios estatales, como
que las notarias no son cargos piblicos de ninguna de las Ramas del Poder Piiblico,
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siguese que dicho servicio publico tiene sus especificas caracteristicas y que no estd
atendido por servidores publicos.”

Conforme a lo anterior, el demandante considera que la expresién “en el ejercicio de sus
funciones” del articulo 1° de la Ley 29 de 1973 desconoce la Carta porque supone que los
notarios cumplen funciones piblicas, mientras que la Carta les atribuye la prestacién de un
servicio piblico. Segiin su criterio, las funciones piiblicas estatales difieren del servicio piiblico,
“porlo que debe inferirse que los sujetos juridicos que prestan el Gltimo y las personas naturales
a ellos vinculados no son funcionarios piblicos en estricto sentido, ni son empleados piblicos
o funcionarios estatales”. Por ende, concluye el actor, no puede el legislador convertir en
funci6n piblica “lo que el Constituyente previé como servicio piblico”.

En ese mismo orden de ideas, el demandante considera que si el notario no es un funcionario
piiblico, entonces no puede tampoco estar sometido a un régimen de carrera, ya que éste se
predica de los funcionarios y no de los particulares que prestan servicios piblicos. Para el actor
no puede entonces existir la carrera notarial, por lo cual el articulo 145 del Decreto-Ley 960 de
1970 vulnera la Carta al tratar a los notarios como servidores estatales y suponer la existencia
de una carrera notarial. Segin su criterio, si los notarios no cumplen las funciones de un cargo
piiblico, “por lo menos resultan inapropiadas las referencias a la forma del cumplimiento de ese
servicio mediante vinculaciones en propiedad, en encargo o eninterinidad, nociones legales que
encuentran su raz6n de ser en la preexistencia de un “cargo piblico’, explicativo de la existencia
de normas propias de la administracién de personal denominado “de carrera™. La norma
demandada extiende entonces indebidamente los derechos, beneficios y restricciones del
sistema de “de carrera” a los notarios, que no estén ligados con el Estado.

El actor considera que el articulo 147 del Decreto-ley 960 de 1970 adolece de vicios
similares pues concibe también el servicio notarial como una funcién piblica al consagrar la
estabilidad de los notarios “hasta la edad de retiro forzoso, como si realmente se tratase de una
funcién piblica vitalicia”. Ademds, segilin su parecer, esa norma consagra una distincién
inconstitucional en el seno del servicio notarial, entre los denominados notarios de carrera y de
servicio. En ese mismo orden de ideas, si los notarios no son servidores piblicos, su
nombramiento no puede provenir de la Rama Ejecutiva del poder Piblico, como lo prevé el
articulo 161 de ese mismo decreto, por lo cual, segiin el demandante, esa disposicién es también
inconstitucional. En sintesis, precisa el actor, 1a Carta no autoriza extender los beneficios de
carrera “para personas que atienden un servicio piblico” pero “que no integran ninguna de las
ramas del poder piiblico”, comoes el caso de los notarios. Adem4s, aun cuando no es totalmente
claro, el demandante sugiere que el precepto acusado es contradictorio pues establece que los
notarios serin nombrados para perfodos de cinco afios, lo cual significarfa que estdn excluidos
de los beneficios de carrera, pues de acuerdo con el articulo 125 de la Carta los servidores
piblicos de periodo constitucional o legal no tienen derecho a pertenecer a una carrera.

Finalmente, el demandante considera que el articulo 164 del Decreto-Ley 960 de 1970,
ademds de encontrarse “desactualizado”, debido al trdnsito constitucional, es contrario al
articulo 130 de la Carta ya que cubre con los beneficios de una carrera a quienes no son
servidores piiblicos. Concluye entonces el actor:

“Si el Constituyente previé que la provisién de los notarios en propiedad se haga por
concurso, ello no indica que estemos ante una carrera notarial, sino que, como arriba
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deciamos, el Constituyente previé acumuladamente que el servicio notarial serd un
servicio publico al cual se llegue por oposicién publica, como por méritos se concursa
en la contratacion estatal sin que se diga que nos encontramos ante una carrera,
servicio publico reglamentado por el Congreso en los aspectos sefialados por el articulo
131 constitucional, que, ademds, al Gobierno competerd la creacion, supresiony fusion
de los circulos de notariado para atender la prestacién de ese servicio ante la
comunidad, tanto como la determinacién de su nimero, sin que por los mismo los
notarios sean tratados como servidores publicos bajo la denominacién del art. 123
Constitucional, ni que por ello correspondan a la nocién de empleados o funcionario
estatal ni que desempefien un cargo publico, ni cumplan una funcién publica, sin
perjuicio de sus obligaciones publicas como sujetos particulares encargados de la
prestacion de un servicio publico, como lo disponen los articulos 6°y 95 de la Carta

Jundamental vigente.”
IV. INTERVENCION DE AUTORIDADES
4.1 Intervencién de I

La ciudadana Gloria Cecilia Chaves Almanza, en representacién de la Superintendencia de
Notariadoy Registro, interviene en el proceso para defender la constitucionalidad de las normas
acusadas. Para ello comienza por examinar la naturaleza de las funciones notariales y precisa
que estas personas no son en estricto sentido servidores piblicos. Sin embargo, agrega que,
como lo sefial6 la sentencia C-181/97 de esta Corporacin, estos particulares tienen “una gran
responsabilidad, al ser depositarios de unaespecialisima funcién confiada aellos por el Estado”,
por lo cual, ademds, tienen “una posicién de autoridad estatal gozando de las prerrogativas del
poder piblico, por ello su responsabilidad es mayor que la de un particular que ejerza una
funcién netamente privada”. Esto explica, agrega la interviniente, que sobre ellos recaigan
controles especiales, sin que por tal raz6n se conviertan en servidores estatales, desde el punto
de vista subjetivo.

La ciudadana se apoya también en el pronunciamiento de la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado, MP Javier Henao Hidrén, del 25 de febrero de 1998, segtin el cual
a los notarios no se les aplica el régimen de inhabilidades previsto para los funcionarios o
empleados publicos en el articulo 179 de 1a Carta, ya que “funcionario” es aquella “persona que
desempefia un empleo ptiblico”. Segtin lainterviniente, el Consejo aclara que los notarios tienen
un status sui generis en el régimen institucional colombiano, pues a pesar de ser particulares,
son los tinicos a quienes se refiri6 en forma especial ala Constitucién en el Capitulo denominado
“De la Funci6n Pdblica”. Sin embargo, aclara la interviniente, “no debe confundirse la funcién
que desempefian con su carcter de particulares que prestan un servicio ptblico”. Segin su
parecer, aunque la norma acusada expresa que “ejercen funciones”, esto no significa que sean
funcionarios ptiblicos pues deben ser “considerados particulares”. Por ello considera que la
expresion acusada “debe entenderse desde el punto de vista de los trabajadores particulares, sin
olvidar claro est4, su especial condicién de prestar un servicio piblico, y sin concluirse que son
funciones “piblicas” propias de los funcionarios pablicos.” Luego de un estudio del alcance de
las expresiones “funci6én” y “servicio ptiblico”, 1a ciudadana concluye entonces que “el notario,
al prestar su servicio piblico, desempeiia una labor, tarea, o funcién determinada. Por ello, no
tendria objeto declarar inexequible el vocablo demandado.”

De otro lado, la interviniente considera que el articulo 131 de la Constitucién no aboli6 la
carrera notarial, por lo cual “resulta necesario deslindar el concepto de carrera aplicable a los
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funcionarios ptblicos, del término “carrera’ en su concepcién general.” Por ello, segiin su
criterio, no existe ninguna razén para oponer la existencia de una carrera notarial con el caricter
de particulares de los notarios, por lo cual concluye al respecto:

“La carrera es un mecanismo especial de entrada, estabilidad y ascenso en un drea
determinada. No implica necesariamente, el de los empleados piblicos. Las empresas
privadas pueden establecer para sus trabajadores un régimen de carrera, y es ast como
actualmente existen muchas que aplican exdmenes clasificatorios para ocupar cargos
laborales y ascender en la empresa, entre otras, con miras a lograr mayor efectividad
laboral, No por ello, podriamos entrar a afirmar que estos empleados pasan a ser
puiblicos.

Diferente es, que en el caso de los notarios, la ley por facultad Constitucional, decida
si implementa o no un régimen de carrera especial para ellos. En la actualidad el
Estatuto Notarial la consagra al establecer, por ejemplo, el sistema de concurso para
ascender de una notaria de inferior categorta a otra de superior categoria. Se repite,
esto no implica que se conviertan en funcionarios piblicos.”

En ese mismo orden de ideas, la interviniente considera que la ley puede prever situaciones
juridicas diversas para los notarios, como la propiedad, la interinidad o el encargo, ya que estas
denominaciones no hacen referencia al régimen propio de los funcionarios piblicos “sino a una
clase especial de nombramiento que otorgue al notario determinada estabilidad y derechos
especiales y lo haga titular de la respectiva notarfa”. Segiin su criterio:

“Sélo procede el nombramiento de notarios en propiedad a quienes aprueben el
concurso. Esta condicién ademds de dar mayor estabilidad, le confiere determinados
derechos especiales que se encuentran consagrados en el decreto ley 960 de 1970y su
reglamentario 2184 de 1983.

Existeny existirdn siempre casos en los cuales se presente falta temporal o absoluta del
titular de la notarta y sea necesario designar urgentemente a otra persona para la
continuidad del servicio. Es acd cuando se presenta como indispensable el poder
designar a otra persona en forma totalmente transitoria mientras se normaliza tal
situacion.

Si se declara inexequible estas tres clases de nombramiento, los notarios no podrdn
hacer uso del derecho a permisos y licencias por cuanto quien entre a suplirlo no puede
ser designado en propiedad, y si eventualmente lo fuera por haber quedado en lista de
elegibles en un concurso, una vez designado notario, perderfa su derecho a la
estabilidad en el cargo lo que contradice la finalidad de los concursosy la propiedad.”

Finalmente, en relacién con el articulo 164 del Decreto-Ley 960 de 1970, la interviniente
considera, conbase enla sentencia del 18 de diciembre de 1997 de la Seccién Quinta del Consejo
de Estado, que la nueva Carta eliminé el Consejo Superior de la Administracién de Justicia, por
lo cual existe un vacio regulativo ya que no hay en la actualidad *“un organismo con facultades
legales para asumir las funciones de administrador de la carrera notarial, siendo de competencia
del Congreso de la Repiblica expedir las reglas de derecho pertinentes.” Sin embargo, la
ciudadana precisa que la sentencia SU-250/98 de la Corte Constitucional ordené la convoca-
toria a concursos a més tardar en diciembre del presente afio, pero sin analizar 1a integracién de
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este Consejo. Por ende, considera que si el Congreso “no aprueba la ley que reglamente los
concursos, la convocatoria se haré por los miembros que atlin quedan de dicho consejo, y de
demandarse la convocatoria por haber sido convocada por un ente incompetente, o indebida-
mente integrado, por la via de lo contencioso administrativo, el demandante tendrd como
antecedente jurisprudencial el pronunciamiento del H. Consejo de Estado”, segtin el cual ese
6rgano no existe. La interviniente sugiere entonces que existe una paradoja ya que si el
Congreso “no expide laley que reglamenta los concursos notariales, y se declara inexequible
esta norma, no habr4 quien convoque a concursos como lo ordené la Corte Constitucional”,
pero si la disposicién acusada se declara exequible y se realiza el concurso, “la convocatoria
puede ser demandada por emanar de un ente inexistente o indebidamente integrado o
incompetente.”

Laciudadana Blanca Esperanza Nifio Izquierdo, enrepresentacién del Ministerio de Justicia
y del Derecho, interviene en el proceso para defender la constitucionalidad de las normas
acusadas. Para tal efecto, la interviniente comienza por precisar que los particulares pueden
participar “en la prestaci6n de las actividades administrativas, de las cuales el Estado es titular
originario”, en virtud de la llamada “descentralizaci6n por colaboracién”. Esto significa, segtin
su criterio, que “la funcién administrativa no es exclusiva del poder piblico, sino que también
incumbe a personas privadas, afirmaci6én que encuentra respaldo en los articulos 123, 365y 210
de la Carta”. Igualmente la ciudadana precisa que en el régimen constitucional colombiano, la
actividad notarial ha sido calificada de servicio piblico, por lo cual considera que los notarios
deben ser “considerados servidores publicos ya que las tareas que desempefian son de interés
social, puesto que se les ha investido en la guarda de fe puiblica, entendida como la autenticidad
dequerevisten, ennombre del Estado, a las declaraciones emitidas por los particulares ante ellos
enejercicio de sus funciones”. A partir de lo anterior, y con fundamento en la sentencia SU-250
de 1998 de esta Corte, la interviniente considera que el demandante yerra al afirmar que los
notarios no son autoridades estatales, por lo cual concluye que sus acusaciones carecen de
sustento.

Acto seguido, la ciudadana sefiala que el articulo 131 de 1a Carta ordena que el nombramien-
to de los notarios se efectie por concurso, lo cual significa que “el Constituyente quiso
seleccionar los notarios mediante la comprobacién de sus capacidades intelectuales y morales,
garantizar su estabilidad en el cargo y facilitar su promoci6n y ascenso en aras de mejorar el
servicio de la funci6n notarial.” Ademds, agrega la interviniente, no s6lo “esta disposicién
forma parte del capitulo constitucional de la funci6n piiblica y de aquellos sistemas especiales
de carrera”, sino que el articulo 125 superior “dispone que todo los empleos en los 6rganos del
Estado son de carrera, excepto los de eleccién popular, los de libre nombramiento y remocién,
los trabajadores oficiales y los que determinelaley”, por lo cual debe concluirse que es la propia
Carta la que incluye alos notarios en el régimen de carrera. En efecto, precisa la ciudadana, una
interpretacién sistemética de esas disposiciones permite concluir “que s6lo pueden ser nombra-
dos notarios quienes hayan sido vinculados por concurso piiblico, en condiciones iguales y de
imparcialidad, y su retiro se haré s6lo por calificaci6n no satisfactoria en el desempefio de sus
funciones o por violacién de estatuto notarial (Decreto 960/70) o por desconocer las otras
causales previstas en la Constitucién o en la Ley”. Por ello, segtin su criterio, “el régimen de
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carrera notarial lejos de vulnerar la Carta Politica lo que hace es salvaguardar los derechos de
todos los asociados con respecto al acceso y ejercicio de las funciones piblica”, por lo cual
concluye que las normas acusadas no contravienen la Constituci6n sino “que propenden por
regular la calidad y eficiencia de un servicio piiblico de gran trascendencia social”,

Finalmente, respecto del articulo 161 del Decreto 960/70, 1a ciudadana solicitaala Corte que
se declare inhibida de su conocimiento por cuanto esa norma ha sido expresamente derogada
por el articulo 46 del Decreto-ley 2163 de 1970.

El ciudadano Gustavo Cuello Iriarte, Presidente del Consejo Superior de la Judicatura,
interviene en el proceso y solicita a la Corte que se inhiba de fallar sobre el articulo 164 del
Decreto N° 960 de 1970, “dado que es una norma juridica derogada que no estd produciendo
efectos juridicos actualmente”.

El ciudadano comienza por describir la evolucién del Consejo Superior de la Administra-
cién de Justicia, que fue creado por el decreto N° 1698 de 1964 como un érgano consultivo del
gobierno en cuanto a la carrera judicial, pero cuya naturaleza fue variada por el decreto N° 250
de 197 que lo convirti6é “en un ente decisorio y de ejecucién, pues se le dio la funcién de
administrar la carrera en la rama judicial”. El articulo 164 del Decreto N° 960 de 1970 acusado
le adiciona entonces “la funcién de administrar la carrera notarial y sus concursos.” En tal
contexto, el interviniente precisa que la Constitucién de 1991 crea el Consejo Superior de la
Judicatura, a quien corresponde administrar la carrera judicial, por lo cual se entiende que esta
nueva entidad “sustituy6 totalmente al Consejo Superior de 1a Administracién de Justiciay, en
ese sentido, las normas legales que crearon y regularon este organismo fueron derogadas
directamente por la propia Constitucién de 1991.”

Segtin su criterio, “el Consejo Superior de 1a Administracién de Justicia era un organismo
creado en funcién de sus atribuciones de administrar la carrera judicial, siendo aquellas
asignadas sobre la administracién de la carrera notarial meramente adjetivas y aiin ajenas a su
esencia”, por lo cual no se puede pretender que la nueva Carta derogé las actividades que
desempeiiaba esa entidad enrelacién con la carrerajudicial pero mantuvo el 6rgano para efectos
de la carrera notarial. En tal contexto, el interviniente considera que tampoco es admisible
concluir, como lo hace la sentencia N° SU-250/98 de la Corte Constitucional, que el Consejo
Superior de la Administracién de Justicia no era un sélo organismo sino dos, distinguidos por
las funciones que desempefiaba, ya que “el articulo 64 del Decreto N° 960 de 1970, al atribuir
la funcién de administrar la carrera notarial y sus concursos, establecié que tal recafa sobre un
organismo ya creado”. El ciudadano refuerza esos argumentos invocando la sentencia del 18
de diciembre de 1997 del Consejo de Estado, segiin la cual el Consejo Superior de la
Administracién de Justicia no tiene “vida juridica desde la expedici6n de la Carta Politica de
1991”.

Por todo ello el interviniente considera que esa disposicién ha cesado de regir, por lo cual
1a Corte debe inhibirse de conocerla de fondo; sin embargo, agrega que en caso de que la
Corporacién considere que el articulo se encuentra vigente, es necesario que “se declare
inexequible por violar el articulo 256 constitucional”.
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V. INTERVENCION CIUDADANA

En extenso escrito, el ciudadano Mario Ferndndez Herrera interviene en el proceso y
defiende la constitucionalidad de las normas acusadas, para lo cual comienza por analizar la
naturaleza de los notarios como “servidores pdblicos con carrera especial”.

Elinterviniente precisa que lanorma constitucional sobre notariado se encuentraen el Titulo
V de la Carta, que se refiere a “La Organizaci6n del Estado”, y especificamente en su capitulo
II sobre “la Funci6n Pdblica”, por lo cual, por un elemental criterio de interpretacién “sedes
materiae”, es menester concluir que los notarios son servidores ptblicos. Esto se ve confirmado,
segtin su parecer, por un estudio de las otras disposiciones constitucionales que tratan sobre los
servidores piblicos, ya que éstas muestran que no existen razones constitucionales “para
establecer una absoluta y polarizada diferencia entre servidores piblicos y funcionarios
piblicos; mucho menos entre estos tltimos y los empleados piiblicos” puesto que, conforme a
la Carta, es servidor ptblico aquél que ejerce “una funci6n péblica que le corresponde prestar
al Estado, a través de una de las tres ramas del poder piblico o de sus 6rganos auténomos”. Por
ende, agrega el ciudadano, el “servidor pdblico” puede ser considerado un “funcionario
publico”, “si se 1o mira desde el punto de vista de su funcién, de 1o que él tiene que hacer y debe
hacer, en sintesis, de su competencia” mientras que es un “empleado piblico” en la medida en
que “entra a ejercer un cargo o empleo piblico con determinadas funciones pdblicas.” El
interviniente concluye entonces:

'eli'uintnrun ion con n la respectiva planta como

requisito par su proyision y sin tener emolumento previsto en el presupuesto, prestan gn
ervicio publico que en su contenido materi u ? lEs sto es, una jon

M Recdlcase aqui el hecho de desempenar los notanos LA F Qﬂ QIQN DE DAK F
PUBLICA que s una prerrogativa dgl Estado, dele, M a una persona altamente cualifica-

socialmen mo e la ju ve n que tos
I publico qu nante se conviertan en ac| ¢ publi con uilat bato

s cO eciente; torgantes frente al n io,”

Conforme a lo anterior, el ciudadano considera que “el notario es un servidor piiblico,

seguin palabras expresas del articulo 131 dela Cartay segundo, un funcionarie piiblico, porque
desempefia una funcién que dimana del Estado (la funcién piiblico o estatal de dar fe)”. Segiin

su criterio, esa funcién de dar fe es un monopolio del Estado, pero éste escoge a una persona
natural —el notario— para que la ejerza. El interviniente sefiala entonces que esas funciones
publicas notariales, a pesar de ser regladas, son distintas de aquellas de los jueces, o de las
admlmstratlvas de la rama ej ecutlva, o de la funcién leglslatlva, por lo cual la funcién notarial

Con todo, el ciudadano precisa que es posible que la anterior tesis no sea admitida por
algunos intérpretes que consideran que “el notario colombiano no es un funcionario ptiblico en
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el sentido cldsico”. Sin embargo, seglin su criterio, en tal caso es necesario concluir que el
notario debe ser caracterizado como “un servidor piblico-privado”. Asi, es servidor piblico,
porque “asf lo dice en forma expresa el articulo 131 de 1aCarta”, pero es un particular que presta
un servicio piblico, como lo muestra el hecho que el notario es el patrono de sus empleados,
lo cual significa que “es un patrono particular” Pero en todo caso, precisa el ciudadano, su
actividad sigue siendo una funci6n piiblica, ya que se trata de dar fe de determinados hechos,
lo cual es muy diverso del “servicio piiblico como el que puede provenir de los transportadores
o de las empresas de ingenieros que mantienen carreteras, previos contratos que consagran los
peajes”.

Por todo lo anterior, el interviniente considera que los fundamentos de la demanda son
errados, pues no s6lo el notario ejerce una funcién piblica sino que adem4s su régimen es el
propio de la carrera, por lo cual “la ley no puede excluir -y no los ha excluido- a los notarios de
la Carrera, por haber sido la Constitucién la que LOS INCLUYO EN EL ARTICULO 131, EN
REGIMEN DE CONCURSO Y DECARRERA ESPECIAL.” El ciudadano concluye entonces
al respecto:

“Cierto es que la Constitucién le trasladé competencia a la ley para que determinara
qué funcionarios o servidores piiblicos no estdn obligados a presentar concurso y, por
lo tanto, no estdn adscritos a los derechos de carrera, ascenso y remocién con causales
taxativas. Pero no menos cierto es que le ley puede hacerlo, cuando la Constitucién no
haya creado a través de norma expresa el cztado concurso para lngresar al servicio

El ciudadano considera entonces que el notario tiene en el ordenamiento constitucional un
“status peculiarisimo y extraordinario”. Asf, es un servidor piblico pero no es un funcionario
que ejerza un cargo en algunos de los aparatos del Estado; ademés, esta persona “desempefia
una func16n que es la notarial y que, por no pertenecer alas funcmnes proplas de las ramas del

mwuww Sm embargo aclara el
mtervxmente este serv1dor pﬁbhco se encuentra ‘en una situacién estructural y funcional-

vmcula, segun su parecer, con la exlgencm del CONCUrso para ser notario, pues silaConstitucién
lo ordena, “necesariamente se colige que lo hizo para que fuera un servidor piiblico con sentido
de permanencia en el tiempo”. Y todo ello implica, para el interviniente, que debe existir una
carrera notarial, que es distinta de la carrera administrativa ordinaria de quienes se encuentran
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directamente vinculados al Estado, pero que es en todo caso una carrera especial. Segin su
criterio, la Carta “ordena que debe haber un nombramiento por parte del Estado, que tal
nombramiento tiene que ser en la categoria de la propiedad, con lo cual se esté refiriendo a una
carrera especial, y que toda esta s1tua016n tiene que estar precedlda por un concurso plibhco

- SO DAra ¢ p o lad.” Por cons1gu1ente concluye el cludadano que
las normas acusadas que prevén el concurso y el status en propiedad de los notarios se ajustan
plenamente a la Carta.

Finalmente, €] interviniente considera que la Constitucién no eliminé “el Consejo Superior
de la Administracién de Justicia”. As{, segin su criterio, es cierto que la Carta cre$ un ente
especial para administrar la carrera judicial, a saber, el Consejo Superior de la Judicatura y con
ello derogé las funciones ejercidas en este aspecto por el Consejo Superior de la Administracién
de Justicia. Sin embargo, la Constitucién, al crear esta nueva institucién, no se refiri6 al ente que
administraba precedentemente los concursos y la carrera notarial, por lo cual es forzoso concluir
que el aruculo 164 del D-L 960 acusado se encuentra wgente yes exeqmble, “porque se esté

! gré la ara la ca

M Concluye entonces el mterv1mente

“El "Consejo Superior de Administracion de Justicia para la Carrera Judicial” creado
antes de la Constitucién de 1991, es el mismo entre que creé esta Constitucion con el
nombre ‘Consejo Superior de la Judicatura’ as{ el primero haya perdido su denomina-
cion (A es A por su esenciay no por laforma como se exprese o denomine). Y el "Consejo
Superior de la Administracion de Justicia” para la carrera notarial y los concursos
creado por el articulo 164 citado, ha sido y sigue siendo un ente -ontolégica y
Juncionalmente hablando- diferente del que llevaba el mismo nombre con el agregado
‘para la Carrera Judicial”. Y este ente para la carrera notarial y los concursos sigue
existiendo, hasta en su denominacion, asino seamuy apropiada, porque la Constitucién
de 1991 no lo toc6 y porque no ha habido ley que lo derogue.”

El ciudadano Alvaro Rojas Charry también interviene en el proceso para defender la
constitucionalidad de las normas acusadas. Segin su criterio, antes de la sentencia SU-250/98
de la Corte Constitucional, las notarias habfan sido manejadas politicamente por los gobiernos,
pues se hacian nombramientos “con inocultables fines de pagar favores politicos y de paso
atropellando a quienes no eran de su agrado mediante actos de persecucién propios de los
regimenes autoritarios”. Segtn su criterio, debido a las 6rdenes dadas por la Corte en esa
sentencia, existe “una deliberada estrategia de torpedear su ejecucién”, de la cual hace parte la
presente demanda, ya que sus motivaciones “carecen de argumentacién y sélo expresan
ignorancia juridica.” El ciudadano considera entonces que la demanda dnicamente pretende
poner obsticulos al cumplimiento de la citada sentencia de esta Corporaci6én con el fin de
mantener la politizacién del manejo gubernamental de las notarias, todo lo cual explica las
contradicciones del libelo. En palabras del interviniente:

“Piden los accionantes que se desconozca la carrera notarial, como instrumento legal
que genera una estabilidad al funcionario, lldmese Notario; pero a su turno piden un
estatus con el fin de convenir la interinidad en situacién de permanencia y estabilidad,
esdecir, que la sentenciade la Corte no les gustaporque obligaalaprdcticade concurso
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libres y abiertos pero suplican permanencia y estabilidad pensando en intereses muy
particulares sobreponiéndolos al interés general.

Se equivocan los accionantes cuando atacan la estructura de una ley como es el estatuto
notarial y desconocen el alcance y sentido de los concursos, tanto para el ingreso al
servicio, como para el ingreso a la carrera o escalafén profesional. Olvidan que no
solamente es la ley la que prevé los concursos para notarios, sino que tal normatividad
hoy estd elevada a la categoria de canon Constitucional pues ello es evidente con la sola
lectura del articulo 131 de la Constitucién Politica.

No sobra comentar que el articulo 131 de la Constitucién Polftica consagré los
concursos como vinico mecanismo para acceder al cargo de NOTARIO EN PROPIE-
DAD, por lo que los accionantes tendrian que recurrir a proponer una reforma
Constitucional utilizando cualquiera de los mecanismos ordinarios o extraordinarios
que prevé nuestra CARTA.

ElConstituyente del 91, sabiamente sustrajo de lainfluenciapolitiquerayno quizé dejar
en manos del gobernante de turno la carrera notarial, sino que la protegié y enaltecié
plasmando en texto constitucional los concursos tal como quedé6 consagrado en el
articulo 131 de la CARTA FUNDAMENTAL.”

VL.DEL CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En su concepto de rigor, el Procurador General de la Naci6n (E), Eduardo Montealegre
Bynett, solicita a la Corte que declare la constitucionalidad de las normas impugnadas. Segtin
su criterio, el aparte acusado del articulo 1° de 1a Ley 29 de 1973 no vulnera la Carta por cuanto
“ella no contiene la hip6tesis mencionada por el demandante”, pues la expresi6n “en el ejercicio
de sus funciones” no significa que la ley califique “como piblica las funciones que cumplen los
notarios, como equivocadamente lo afirma el accionante”. Adem4s, para la Vista Fiscal “la
discusion sobre el cardcter piiblico o privado de 1a funcién notarial es intrascendente, debido a
que el servicio que prestan los notarios es piiblico”, tal y como lo ha sefialado esta Corte en las
sentencias C-601 de 1996, C-181 de 1997 y C-093 de 1998.

En ese orden de ideas, el Procurador considera que el articulo 145 del Decreto-ley 960 de
1970, que se refiere a la carrera notarial y a las formas de desempeifiar el cargo, es constitucional
pues “no se le estd dando la condici6n de servidor piiblico a los notarios, como erréneamente
lo afirma el actor. Por el contrario, este precepto se encuentra en armonfa con el inciso primero
del articulo 131 del Ordenamiento Superior, segiin el cual compete a la ley la reglamentacién
del servicio piblico que prestan los notarios. Por tanto, el legislador goza de facultades para
clasificar a los notarios y para precisar la modalidad bajo la cual pueden desempefiar sus
funciones.” Esta regulacién, agrega el Ministerio Péblico, armoniza ademés “con el inciso
segundo del articulo 131 de la Ley Fundamental, al disponer que el nombramiento de los
notarios en propiedad debe hacerse mediante concurso.” El Procurador considera entonces que
el articulo 147 de ese mismo decreto, que consagra la estabilidad en el cargo de los notarios de
carrera hasta la edad de retiro forzoso, “armoniza con los articulos 125 y 131 de la Constitucién
Politica, ya que el constituyente en el inciso segundo del articulo 131 ibidem, expresamente
consagr6 la carrera especial de notariado”. Por esa misma raz6n, agrega el Ministerio Pdblico,
es legitimo y no viola la igualdad que la norma acusada sefiale unas condiciones de estabilidad
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para los notarios de carrera y otra para los de servicio, “‘en razén a que €stos se encuentran en
una situacién de hecho distinta que justifica el trato diferente del legislador.”

Los anteriores argumentos justifican también, segiin la Vista Fiscal, la constitucionalidad
del articulo 161 del mismo cuerpo normativo, ya que la Carta atribuye alaley la reglamentacién
del servicio piiblico que prestan los notarios, por lo cual bien podria esa norma prescribir que
los notarios de primera categoria sean nombrados por el Gobiemno y los demds por los
Gobernadores respectivos. El Procurador advierte que ese nombramiento en propiedad de los
notarios es en todo caso un “acto reglado en la medida que el Gobierno Nacional y los
Gobernadores, segiin el caso, deben expedirlo luego de haber agotado el trdmite propio del
concurso.”

Finalmente, el Ministerio Piiblico considera que el articulo 164 del Decreto-ley 960 de 1970
tampoco vulnera la Carta ya que, como lo sefial6 la sentencia SU-250/98 de la Corte, “la carrera
notarial tiene carécter especial”, por lo cual “no est4 sometida a la comisién Nacional del
Servicio Civil, responsable de la administracién y vigilancia de la carrera de los servidores
publicos, sino al Consejo Superior de la Administracién de Justicia, 6rgano actualmente
habilitado para actuar” en este campo.

VII. FUNDAMENTO JURIDICO
Competencia

1. Conforme al articulo 241 ordinales 4°y 5° de la Constitucién, 1a Corte es competente para
conocer de la constitucionalidad del articulo 1° (parcial) de laLey 29 de 1973 y los articulos 145,
147, 161 (parcial) y 164 del decreto 960 de 1970, ya que se trata de una demanda de
inconstitucionalidad en contra de disposiciones que hacen parte de una ley o de un decreto
expedido en uso de facultades extraordinarias.

El primer asunto bajo revisién

2. El actor considera que las normas acusadas establecen la carrera notarial y confieren asf
a los notarios la calidad de funcionarios piblicos, mientras que la Carta les atribuye otra
naturaleza juridica, pues el articulo 131 superior establece que son particulares encargados de
la prestacién deun servicio piiblico. Por ello el demandante concluye que esas disposiciones son
inconstitucionales pues la ley no puede extender el régimen de carrera y las prerrogativas y
deberes de los servidores piiblicos a los notarios, que son simples particulares encargados de
prestar un servicio piiblico. Uno de los intervinientes se opone alas pretensiones de la demanda,
pues considera que, conforme a la regulacién constitucional, los notarios son servidores
publicos sui géneris sometidos aun régimen de carrera especial, por lo cual las normas acusadas,
lejos de vulnerar la Carta, son un desarrollo de los mandatos constitucionales. Finalmente, los
otros intervinientes y la Vista Fiscal coinciden con el actor en que en el ordenamiento
colombiano los notarios no son servidores piblicos sino particulares; sin embargo, consideran
que no por ello las disposiciones acusadas son contrarias a la Carta, por las siguientes dos
razones: de un lado, no es cierto que éstas confieran a los notarios el status de servidor piiblico
o de funcionario piiblico; y del otro, la propia Carta autoriza un régimen especial de carrera para
los notarios, a pesar de que se trate de particulares, puesto que ordena que su nombramiento en
propiedad derive de un concurso, lo cual es congruente con la naturaleza piblica de las
funciones desarrolladas por estas personas.
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Conforme a lo anterior, el problema que debe resolver esta Corporacién es si la ley puede
establecer un régimen de carrera para los notarios, o si tal determinacién desconoce la
regulacién constitucional del servicio notarial, tal como lo sefiala el actor. Ahora bien, como lo
muestran los propios argumentos del demandante y de los distintos intervinientes, para
responder este interrogante, la Corte debe comenzar por analizar la naturaleza juridica de los
servicios notariales dentro del ordenamiento colombiano.

El servicio notarial como funcién piblica

3. El servicio notarial implica, conforme lo sefiala una de las disposiciones acusadas, el
ejercicio de la fe notarial, por cuanto el notario otorga autenticidad a las declaraciones que son
emitidas ante €l y da plena fe de los hechos que €l ha podido percibir en el ejercicio de sus
atribuciones.

Esta finalidad bésica del servicio notarial pone en evidencia que los notarios no desarrollan
Gnicamente un servicio piiblico, como podria ser el transporte o el suministro de electricidad,
sino que ejercen una actividad, que si bien es distinta de las funciones estatales clésicas, a saber,
lalegislativa, la ejecutiva y 1a judicial, no puede ser calificada sino como una verdadera funci6n
piblica. En efecto, el notario declara la autenticidad de determinados documentos y es
depositario de la fe piblica, pero tal atribucién, conocida como el ejercicio de la “funcién
fedante”, la desarrolla, dentro de los ordenamientos que han acogido el modelo latino de
notariado, esencialmente en virtud de una delegacién de una competencia propiamente estatal,
que es claramente de interés general.

Esta funcién es en principio estatal, ya que el notario puede atribuir autenticidad a
determinados documentos y dar fe de ciertos hechos con plenos efectos legales tinicamente
porque ha sido investido por el Estado de la autoridad para desarrollar esa funcién. Estos
significa que una persona que no ha sido designada formalmente por las autoridades ptiblicas
como notario o escribano, segiin la terminologfa de otros ordenamientos, no puede dar
oficialmente fe de unos hechos o conferir autenticidad a unos documentos, por mis de que sea
1a persona m4s respetada de la comunidad. En efecto, las aseveraciones de un particular que no
es notario tienen el valor de un testimonio, que es més o menos creible, segiin el valor que las
autoridades le otorguen, pero tales aseveraciones no confieren, con efectos legales, autenticidad
al documento, por cuanto no desarrollan la funcién fedante que, dentro del llamado sistema
latino, se desarolla bajo la égida del Estado y por delegacién de éste.

Esta funcién de dar fe es ademds claramente de interés general por cuanto establece una
presunci6n de veracidad sobre los documentos y los hechos certificados por el notario, con
lo cual permite un mejor desarrollo de la cooperacién social entre las personas, en la medida
en que incrementa la seguridad juridica en el desenvolvimiento de los contratos y de las
distintas actividades sociales. Algunos sectores de la doctrina consideran incluso que la
funci6én notarial es una suerte de administraci6n de justicia preventiva, ya que la autenticidad
de los documentos y la presunci6n de veracidad sobre los hechos evita numerosos litigios que
podrian surgir en caso de que hubiese incertidumbre sobre tales aspectos. El notario ejerce
entonces una actividad complementaria a la del juez, ya que el primero previene los litigios
que el segundo deberfa resolver. El documento notarial aparece asf, para ciertos doctrinantes,
como la “prueba antilitigiosa por excelencia”, por lo cual consideran que “el nimero de
sentencias ha de estar enrazéninversa del niimero de escrituras; te6ricamente, notaria abierta,
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juzgado cerrado™. En sintesis, en palabras de Camelutti, “cuanto m4s notario, menos juez;
cuanto més consejos del notario, cuanta més cultura del notario, cuanto més conciencia del
notario, tanta menos posibilidades de litis™.

4. Conforme alo anterior, la doctrina y la jurisprudencia, tanto nacional como internacional,
coinciden en afirmar que la funcién notarial, en los pafses que han acogido el llamado sistema
latino, no constituye dnicamente un servicio pdblico sino que configura una funcién piblica.
Asf, en el derecho comparado, la conferencia permanente de los notariados de la comunidad
Europea, en sesién del 23 de marzo de 1991, caracteriz6 la actividad notarial como “una
delegacion de la autoridad del Estado para dar a los documentos que redacta y de los cuales es
el autor, el caricter de autenticidad que confiere a dichos documentos, cuya conservacién
asegura, la fuerza probatoria y la fuerza ejecutiva™. En nuestro pais, la doctrina* y la
jurisprudencia han calificado de manera uniforme el servicio notarial como el ejercicio de una
funci6n piblica. Por ejemplo, la Corte Suprema de Justicia, mientras ejercia la guarda de la
Constituci6n, no sélo sefialé que la funcién fedante era piiblica sino que los notarios eran, por
tal razdn, funcionarios piiblicos. Asf, en la sentencia en donde declaré la constitucionalidad del
decreto 2163 de 1970, que estatiz6 el servicio notarial, durante el Gobierno del Presidente
Pastrana, la Corte Suprema, luego de estudiar en detalle 1a evolucién de la regulacién juridica
de la actividad notarial en el pafs, concluyé al respecto:

“Serta innecesario continuar este recuento de la legtslaaén nacional hasta llegar a
nuestros dias, para demostrar como la institucioén del notariad 0

oficial. Y por lo mismo, la afirmacién de la demanda de que la “oﬁcmltzaczén ” del
servicio hecho por algunos de los articulos del Decreto 2163 de 1970, es violatoria de
la Constitucion, constituye un error de apreciacion pues le achaca a dichas disposicio-
nes lo que tradicionalmente habian establecido otras y lo que antes exigia 'y hoy exige,
como garantiade lafe piblica, lalegislacionnacional. Pero, parafinalizary por cuanto
ha sido este otro punto de confusion en el camino de precisar la calidad jurtdica del
Notario, no sobradecir que precisamente por esta calidad de funcionarios piiblicos que
seleha ambuldo en razon de estar adscntos aun serv:cw de cargo de la Nacion s por

M Entre tales sentenaas puede citarse las de fechas 1 1 de abnl de 1958 ( archzvo
del Consejo), 27 de junio de 1959 (archivo del Consejo, 23 de junio de 1960 (Anales,

' Joaquin Costa citado Guillermo Cabanelas. Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual. (21 Ed.)
Buenos Aires: Heiliasta, 1989, Tomo V, p 572.

2 Francisco Camelutti. “La figura juridica del notario” citado por Hernan A Ortiz Rivas. Etica notarial.
Bogota: Ediciones Ibafez, 1993, p 37.

3 Ver R Blanquer Uberos “Notario” en Enciclopedia Juridica B4sica. Madrid: Civitas, 1995, Torno IlI, p.
4447.

4 En el campo doctrinal, ver, entre otros, Manuel Cubides Romero. Derecho notarial colombiano.
Bogot4: Universidad Externado de Colornbia, 1992, pp. 112y ss. Manuel Gaona Cruz. “El notariado, una

funcién publica” en Estudios Constitucionales. Bogota: Superintendencia de Notariado y Registro,
1988, p 368 y ss.
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T. LX11, Nos. 387 a 391, pdg. 640), 6 de mayo de 1961 (T. LXI1], Nos. 392 a 396, pdgs.
501y ss.), y 12 de marzo de 1963 (T. LXVI, Nos. 401 y 402, pdg. 174).>”

El Consejo de Estado y esta Corte Constitucional han reconocido también que la funcién
notarial es, por su trascendencia y en la medida en que se desarrolla con fundamento en
prerrogativas estatales, esencialmente piiblica. Asf, segiin el Consejo de Estado, “la funcién que
desarrollan los notarios es por esencia una funcién piblica, como que son éstos depositarios de
lafe piiblica. Se trata de uno de los servicios piblicos conocidos 0 nominados como de la esencia
del Estado.®” En el mismo sentido, esta Corte Constitucional ha sefialado, en numerosas
oportunidades, que la funci6n notarial es piblica, a tal punto que “los notarios en el cumplimien-
to de sus labores relacionadas con la fe publica les asiste el cardcter de autoridades”, ya que en
el ejercicio de esas atribuciones ocupan la posicién de la autoridad estatal y gozan por
consiguiente de las prerrogativas del poder pdblico’.

5.Enel ordenamiento colombiano, es indudable entonces que 1a funcién notarial es piblica,
por lo cual el actor yerra al intentar calificar el notariado como un simple servicio piblico, que
no implicael ejercicio de una funcién piblica. Asf, es cierto que el articulo 131 de la Carta actual
y el articulo 188 de la Constitucién derogada definen literalmente la funcién notarial como un
servicio piblico, pero ello no significa que los notarios no ejerzan una funcién piblica, ya que
no se puede establecer una oposici6n rigida entre los conceptos de “servicio pdblico” y de
“funci6n piblica”, como si se tratara de términos excluyentes y contradictorios. Asi, es obvio
que estas categorfas tienen significados distintos, por lo cual una actividad, como el suministro
de luz, puede ser un servicio piiblico sin ser el desarrollo de una funci6n piblica. Sin embargo,
que una labor sea definida por la ley o por la Carta como un servicio piblico, en manera alguna
excluye que esa misma actividad pueda ser también el desarrollo de una funcién piblica. Por
ejemplo, el articulo 58 de 1a Constitucién derogada definfa la administraci6n de justicia como
un servicio piblico; sin embargo, nadie le negaba, por tal razén, el cardcter de funcién piblica
aese servicio, pues impartir justicia es un tipico ejercicio de prerrogativas estatales. Enel mismo
sentido, la sentencia C-037 de 1996 de esta Corporacién declar6 la exequibilidad del mandato
contenido enel articulo 125 de 1a Ley Estatutaria de la Administracién de Justicia, segtin el cual
“la administracién de justicia es un servicio piblico esencial”, sin que esto significara, en

5 Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, sentencia del 17 de junio de 1971. M.P. Guillermo Gonzélez
Charry en Gaceta Judicial. Tomo CXXXVIII, p. 245. En el fallo del 20 de febrero de 1975. MP Alejandro
Cérdoba Medina, ese tribunal reitera que “sea que al notario de le considere como empleado publico o
como profeslonal cuestlén muy debatida por Ios autores de obras jur(dicas, ]g_clgng_”_qug_lg

mmmmde los hechos y aclos de que conooe por razén de sus atribuclones
legales” (subrayas no originales). Sentencia tomada de Foro colombiano, No 69, marzo de 1975, p.
276.

§ Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Expediente No. 1515, actor
Cesar Augusto Varela. Auto del 26 de octubre 1990. M.P. Myriam Guerrero de Escobar. En el mismo
sentido, ver Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 25 de febrero de 1998,
radicacién nimero: 1.085. M.P. Javier Henao Hidré6n..

7 Corte Constitucional. Sentencia C-181 de 1997. M.P. Fabio Mor6n Dfaz. En el mismo sentido, ver
sentencias C-601 de 1996, C-093 de 1998 y SU-250 de 1998.
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manera alguna, un cuestionamiento de la naturaleza de la justicia como funcién piiblica ya que
ésta es un desarrollo de uno de los cometidos més importantes que corresponden al Estado,
como explicitamente lo reconoce esa misma sentencia.

6. Conforme a lo anterior, la Corte concluye que el servicio notarial es no sélo un servicio
piblico sino que también es desarrollo de una funcién piiblica, con lo cual la demanda pierde
gran parte de sus fundamentos, pues los cargos del actor reposan en gran medida enla afirmacién
seguin la cual el notariado no es el desarrollo de una funcién piblica, por tratarse de un servicio
publico. Por ende, la Corte encuentra que no tiene ningiin sustento la acusacién del demandante
contra la expresién “en el ejercicio de sus funciones” del articulo 1° de laLey 29 de 1973 puesto
que, como se mostrado in extenso en esta sentencia, los notarios ejercen funciones piiblicas. Esa
expresion serd entonces declarada exequible en la parte resolutiva de esta providencia.

La regulacién constitucional de la funcién notarial y la libertad del Legislador para
regular el servicio notarial

7. El anterior examen es ya suficiente para desechar la mayor parte de los cargos del
demandante pues, conforme a la Carta, el notariado implica el desarrollo permanente de una
funcién ptiblica. En efecto, independientemente del debate doctrinal y jurisprudencial sobre la
naturaleza juridica de los notarios en el ordenamiento legal colombiano, es claro que constitu-
cionalmente estas personas ejercen una funcién piiblica. Ademas, no es cierto que la Constitu-
cién ordene, como equivocadamente lo indica el actor, que este servicio debe ser prestado por
particulares, por cuanto la ley puede radicar la funcién fedante en determinadas instituciones
estatales y conferir por ende a los notarios la calidad de servidores piblicos. Nada en la Carta
se opone a esa posible regulaci6n, puesto que la Constitucién en manera alguna ordena que los
notarios deban ser particulares y que este servicio deba ser prestado obligatoriamente mediante
una forma de descentralizacién por colaboracién, puesto que es también posible que la ley
regule de manera diversa el servicio notarial y establezca que los notarios y sus subalternos
adquieren la calidad de servidores piblicos. La Constitucién confiere entonces una amplia
libertad al Legislador para regular de diversas maneras el servicio notarial, puesto que ¢l texto
superior se limita a sefialar que compete a la ley la reglamentacién del servicio que prestan los
notarios y registradores, as{ como la definicién del régimen laboral para sus empleados (CP art.
131). Por consiguiente, bien puede la ley atribuir la prestacién de esa funcién a particulares,
siempre y cuando establezca los correspondientes controles disciplinarios y administrativos
para garantizar el cumplimiento idéneo de 1a funcién; sinembargo, también puede el Legislador
optar por otrorégimen y atribuir la prestacién de ese servicio a funcionarios piiblicos vinculados
formalmente a determinadas entidades estatales.

8. Con todo, podria afirmarse que la anterior argumentacién no es vélida ya que el articulo
131 superior habla literalmente “del servicio ptblico que prestan los notarios” y sefiala que
corresponde a la ley definir “los aportes como tributacién especial de las notarias, con destino
ala administracién de justicia”, todo lo cual darfa a entender que la Carta define a los notarios
como particulares, por lo cual la ley no puede conferirles la calidad de servidor ptiblico. Sin
embargo esa objecién no es de recibo por cuanto ese mismo articulo se refiere también al
servicio prestado por los “registradores”, que en el ordenamiento colombiano tienen claramente
la calidad de servidores piblicos, por lo cual bien puede la ley conferir esa misma naturaleza
juridica alos notarios. Y, de otro lado, la referencia a los aportes especiales de las notarias como
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tributaci6n parala justicia no implica tampoco que las notarfas sean obligatoriamente entidades
privadas, ya que la Constitucién simplemente estd ordenando que un componente de los
ingresos provenientes de los servicios notariales sea obligatoriamente destinado a la rama
judicial. La Constitucién estd creando entonces una renta de destinaci6n especifica, lo cual es
una medida razonable, en la medida en que la propia Carta prohibe en general esas rentas en el
articulo 359 superior, por lo cual debe entenderse que el articulo 131 es en este punto una
excepcion a la prohibicién prevista por el articulo 359 de la Carta. Resulta pues a todas luces
irrazonable deducir de esa prevision constitucional que los notarios son obligatoriamente
particulares, pues en ninguna parte la Constitucién prohibe que la ley les confiera la calidad de
servidores publicos.

9. Esta posible regulacion legal distinta de la funcion notarial y de la naturaleza juridica de
los notarios deriva no sé6lo del tenor literal del articulo 131 constitucional, que confiere una
amplia libertad al Congreso para regular el servicio prestado por los notarios, sino también de
un examen de los debates sobre el tema en la Asamblea Constituyente, en donde se presentaron
proyectos orientados en tres sentidos diversos®. Asf, algunas propuestas querian que la
Constitucién abandonara el modelo latino de servicio notarial, en virtud del cual la funcién
fedante es prestada bajo la égida del Estado, a fin de que nuestro ordenamiento adoptara el
sistema imperante en los paises de tradicién anglosajona, en los cuales cualquier abogado que
goce de credibilidad puede cumplir la funci6én de dar fe sobre determinados hechos o sobre la
autenticidad de los documentos®. Otros proyectos tenfan la orientacién contraria, por cuanto
proponian que la Constitucion misma estatizara el servicio notarial y confiriera a los notarios
directamente la calidad de servidores piblicos. Finalmente, otras propuestas defendian a
grandes rasgos el mantenimiento del sistema mixto de la anterior Carta, segin el cual el
notariado implica el ejercicio de una funcién péblica pero ésta puede ser prestada por
particulares'!.

Durante el desarrollo del debate, 1a Asamblea Constituyente rechaz6 la adopcién del modelo
anglosajén, por cuanto consider6é no sélo que su introduccién podia generar traumatismos
innecesarios en el ordenamiento colombiano sino, ademds, que el sistema latino habfa tenido
un desarrollo satisfactorio en el pais’>. La Asamblea se opuso también a que la Carta
directamente ordenara la estatizacién del servicio notarial, por cuanto consider6 que el modelo
existente habfa funcionado de manera adecuada, por lo cual era inconveniente que constitucio-
nalmente se adoptara de manera rigida un sistema estatista. Por ello, en términos generales la
Asamblea decidi6 mantener la regulaci6n prevista por la anterior Constitucién, aun cuando con

8 Sobre los debates constituyentes, ver los siguientes nimeres de la Gaceta Constitucional: No. 22, 23,
28, 66, 77 y 128. Ver igualmente los Presidencia de la Republica, Antecedentes del articulo 241.
anmm_tgnmu_mlnnglal. Un recuento de esos debates también se encuentra en Femando
Mayorga Garcia. ots : : B pnte. Bogota: Fondo Nacional de

Notariado, 1997, pp 59 y ss.

¢ Ver el proyecto No. 116 de Luis Guillermo Nieto Roa en Gaceta Constitucional No. 28.

1 Ver el proyecto No. 102 presentado por Rafael Ignacio Molina Giraldo en Gaceta Constitucional No.
25.

' Ver el proyecto No. 67 presentado por el Partido Social Conservador en Gaceta Constitucional No. 23.
2 Ver los Informes Ponencias sobre el tema, tanto para el debate en Comisién como para el debate en
Plenarias en Gaceta Constitucional Nos. 66 y 77.
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algunos ajustes que se estudiardn posteriormente en esta sentencia. Sin embargo, esto no
significa que la Asamblea haya ordenado que los notarios tienen que ser obligatoriamente
particulares, puesto que no s6lo el texto adoptado confiere amplia libertad al Legislador en la
materia, sino adem4s por cuanto los propios debates muestran que los constituyentes querian
adoptar un marco flexible que pudiera ser desarrollado de distintas maneras por la ley. Asi, los
informes ponencias ante la Comisi6n y ante la Plenaria de la Asamblea son claros en sefialar que
el articulo constitucional aprobado es un minimo normativo pero que corresponde a la ley
regular el tema, puesto que expresamente sefialan tales informes “que la permanencia de la
actual norma constitucional es lo aconsejable con la recomendacién de hacer los desarrollos
legales pertinentes para optimizar la funcién”*. Igualmente, el debate en la Comisién corres-
pondiente muestra que los Constituyentes tenfan claridad en que el régimen constitucional que
se pretendia adoptar permitia tanto la estatizacién del servicio notarial como que éste fuera
prestado por particulares. Asf, varios Constituyentes se opusieron a que la Carta estatizara el
servicio notarial, pero en el entendido de que debia serlaley y nola Constitucién la que definiera
este asunto. La razén para oponerse a la propuesta de estatizacién de algunos proyectos era
entonces la rigidez que ésta introducia por cuanto implicaba, en los términos de uno de los
delegatarios, “nacionalizar un servicio por medio de un acto positivo e inmodificable, pues,
porque modificar la Constituci6n es cada dfa mds dificil”. Por ello ese mismo constituyente
proponia “dejar ese tema a la ley”, en el entendido de que la regulacién constitucional que se
iba a adoptar permitia pricticamente todo'. Acto seguido, otro constituyente confirmé lo
anterior sefialando que la regulacién constitucional anterior, que precisamente se decidié
mantener, habia permitido la nacionalizacién del servicio notarial por parte del Gobierno
Pastrana, alo cual una delegataria sefial que por ello habia que concluir que “es un articulo que
le da a laley toda la posibilidad de reglamentarlo™?*. Finalmente, otro Constituyente sintetizé
las intervenciones sefialando que “con ese articulo que hay en la Constitucién se puede hacer
de todo, se pudo nacionalizar y se pudo desnacionalizar; se pueden hacer los concursos o no se
pueden hacer”, por lo cual es necesario que exista una ley “que reglamente todas esas cosas™’¢.

La obligatoriedad de los concursos y el fundamento constitucional de la carrera
notarial

10. Conforme a lo anterior, no tiene ningtn sustento el cargo del actor segiin el cual, las
normas acusadas, al crear la carrera notarial, desconocen la naturaleza privada de los notarios
ya que, como Se Vio, la Carta confiri6 a la ley la posibilidad de regular de manera diversa la
prestacién del servicio notarial, ya sea por particulares, ya sea directamente por el Estado por

12 Ver Gaceta Constitucional No. 66 p. 13y No. 77 p. 15.

4 Ver la intervencién de Alvaro Gémez Hurtado en Ia sesién del 15 de mayo de Ia Comls16n IV en
Presidencia de la Republica, Antecede ol & gults : oncial. (4515)
Ver también Femando Mayorga Garcia- Loc-clt p 88.

18 Ver las intervenciones de los Constituyentes Velasco Guerrero y Maria Teresa Garcés respectivamente
en la sesién del 15 de mayo de la Comisién IV en Presidencia de la Reptblica, Antecedentes del
articulo 241, Consulta textual y referencial. (4.515) Ver también Femando Mayorga Garcia- Loc-Cit,
p. 89.

8 Ver la intervencion del Delegatario Armando Holgum en la sesién del 15 de mayo de la Comnsuén Ven
Presidencia de la Reptblica, Antecedente : . sulta te pferencis
Ver también Fernando Mayorga Garcla- LMII p 96.
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intermedio de notarios que tengan la calidad de servidores piiblicos. Pero es mds, la prevision
legal de la carrera notarial, lejos de vulnerar la Constituci6n, es un desarrollo de la misma, y en
especial de la finalidad que tuvo el Constituyente al incorporar a la Carta, el mandato segin el
cual “el nombramiento en propiedad de los notarios se har4 mediante concurso. (CP art. 131)”.
En efecto, la exigencia constitucional del concurso tiene la pretensién de mejorar el servicio
notarial y garantizar la idoneidad de quienes accedieran a esa funcién, asi como evitar ciertos
manejos no muy claros en el nombramiento de los notarios, con lo cual también se queria
proteger los derechos de los notarios y asegurar el respeto del principio de igualdad en el acceso
a la funci6n pudblica (CP art. 40). Esto es muy claro en el debate en la Comisién IV de la
Asamblea Constituyente que trat6 el tema, pues en ella los delegatarios coincidieron en que se
debia mantener la anterior regulacién constitucional, pero que sin embargo era necesario
establecer ciertos ajustes que habian obstaculizado el adecuado desarrollo de 1a funcién notarial.
Lanovedad mis importante fue entonces la constitucionalizacién de 1a obligacién del concurso,
a fin de hacer verdaderamente imperativa su realizaci6én para el nombramiento de notarios en
propiedad, con lo cual, en el fondo, los delegatarios pretendian la constitucionalizacién de la
carrera notarial. Asf, la delegataria que propuso la incorporacién en la Carta de este mandato
sena16 que si se pretendia conservar el esquema emstente de todas maneras era muy

mérito personal, pues gue este s 3 eX ; arfas (subrayas no origina-
les)”". Luego, en la Plenaria del 5 de j Jumo de 1991 dela Asamblea, esta tesis fue reiterada y
ampliada por esta delegataria, en los siguientes términos:

“En la Comisién después de hacer varios andlisis, decidimos que era conveniente
recomendar a la Plenaria que se continuara con este sistema existente; sin embargo,
anotdbamos, que uno de los aspectos que hacen antipdtica la institucién de las notarias
es el criterio como de prebenda que encierra, porque pues, se considera que se nombra
de notario por consideraciones de favor politico u otro tipo de criterio que aveces, pues
no resultan los mds objetivos o por lo menos no permiten un criterio obligatorio con
relacion al acceso al notariado, por eso propusimos a la Comisién y personalmente en
que ojald la sesion Plenaria adopte el texto que traemos de la Comisién en cuanto al

aumalm&m&dch&mmmmm por lo menos éste seria ng

ues se erece el noi ( subrayas no

originales)’s.”

11. El concurso ordenado por la Carta para el nombramiento en propiedad de un notario es
entonces muy diferente de las licitaciones previstas por la ley en materia de contratacién

7 Ver la intervencién de la delegataria Maria Teresa Garoés en Ia sesaén del 15 de mayo de 1991 de la
Comisién IV en Presidencia de la Republica, Antece ps : a tex
referencial. (4515) Ver también Fernando Mayorga Garc(a- ].Qc.:cl! p 81.

8 Ver la intervencién de la delegataria Maria Teresa Garcés en la sesién plenaria de la Asmablea
Constituyente del 5 de junio de 1991 en Presidencia de la Republica, Antecedentes del articulo 241,
Consulta textual v referencial, (0605) Ver también Fernando Mayorga Garcla- Loc-cit, p 128.
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administrativa, ya que los concursos notariales no existen con el fin de adjudicar un contrato a
lamejor oferta econémica sino que pretenden establecer quien es 1a persona més id6nea, por sus
calidades intelectuales, profesionales y morales, para desempefiar en propiedad la funcién de
notario. Es pues un concurso similar al previsto por el articulo 125 de la Carta para el
nombramiento de los funcionarios y su incorporaci6n a la carrera administrativa, por cuanto en
ambos casos se disefia un procedimiento para seleccionar, con base estrictamente en el mérito,
quien es la persona mejor calificada para desarrollar una determinada funci6n piblica. Las
finalidades son entonces las mismas pues en ambos casos la Carta ordena establecer un
procedimiento objetivo y transparente de seleccién, que permita escoger a la persona m4s apta
parael ejercicio de la funci6n piblica, con el pleno respeto del principio de igualdad en el acceso
a tales funciones. No es entonces posible asimilar el régimen de concurso previsto para la
funcién piblica, que es el caso de los notarios, con el concurso desarrollado para la contratacién
administrativa, por lo cual las aseveraciones del demandante carecen en este aspecto de
cualquier fundamento constitucional.

12. La Constitucién ha querido entonces la profesionalizacién de los notarios, y por tal razén
los ha sometido al régimen de concurso para que sean nombrados en propiedad, por lo cual es
claro que la propia Carta ha fundamentado la existencia de una carrera notarial para garantizar
alin m4s la idoneidad de quienes desarrollan esa funcién pdblica. En efecto, si la Constitucién
ordena perentoriamente que los notarios en propiedad sean nombrados por concurso, la
existencia de la carrera notarial es la consecuencia natural de ese mandato constitucional. El
disefio de la carrera es entonces la forma legal de reglamentar el servicio prestado por los
notarios (CP art. 131), por lo cual la carrera notarial, como carrera especial para la reglamen-
tacién de la funci6n fedante, tiene pleno respaldo constitucional, tal y como esta Corte ya lo
habia sefialado en anteriores decisiones, en donde sefial6 que, al ser la funci6n notarial una labor
eminentemente técnica, y al haber ordenado la Carta el nombramiento en propiedad de los
notarios por concurso, entonces debe entenderse que la Constitucién establece la carrera
notarial como un sistema especial de carrera.

Las distintas situaciones de los notarios

13. Una vez mostrada la naturaleza piiblica de la funcién fedante y establecida lalegitimidad
constitucional de 1a carreranotarial, entra la Corte a examinar especificamente los cargos contra
los articulos demandados del decreto 960 de 1970. Asi, el articulo 145 sefiala que los notarios
pueden desempeiiar el cargo en propiedad, en interinidad o por encargo, norma que el actor
cuestiona por dos razones: de un lado, por cuanto esa disposici6n presupone la carrera notarial,
cuya existencia, segiin su parecer, es contraria a la Carta. Y, en segundo lugar, porque el
demandante considera que la norma, al establecer distinciones entre los notarios, vulnera el
principio de igualdad. Como es obvio, 1a primera acusacién no tiene ningiin sustento ya que,
como se ha mostrado in extenso en esta sentencia, la carrera notarial es expresién de claros
mandatos constitucionales. Por ende, la Corte se limitar4 a examinar si las distinciones
establecidas por la disposicién acusada se ajustan a la Carta, y en especial si son o no violatorias
del principio de igualdad y de la regulacién constitucional de la carrera notarial.

® Sentencia SU-250 de 1998. M.P. Alejandro Martinez Caballero. Fundamento Juridico B-4.
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14. El decreto 960 de 1970 sefiala que el cargo de notario puede ser ejercido en propiedad,
por encargo o en interinidad. Ese estatuto precisa el sentido de esos conceptos asi: el
nombramiento en encargo ocurre frente a la falta de un notario, que obliga a que se designe un
encargado de las funciones mientras se provee el cargo en interinidad o en propiedad. Por su
parte, los nombramientos en interinidad se realizan cuando el encargo se prolonga por mis de
tres meses, o cuando el concurso ha sido declarado desierto, pero Gnicamente mientras se
efectiia el nombramiento en propiedad (art. 148). Finalmente, el inciso primero del articulo 146
de ese mismo estatuto notarial establece que el nombramiento en propiedad se hace para quienes
son seleccionados mediante concurso y confiere a la persona el derecho a no ser removido del
cargo sino en los casos y con las formalidades que determina el propio estatuto.

Las diversas formas de nombramiento tienen entonces efectos distintos, en especial en
términos de estabilidad, pues quien es nombrado en propiedad tiene una mayor posibilidad de
permanenciaque el interino, y éste tltimo, a su vez, goza de mayores garantias que el encargado,
tal y como lo sefialan los articulos 146 y ss del estatuto notarial. Sin embargo, la Corte no
encuentra que la existencia de esos tipos de designaci6n viole igualdad u otras disposiciones de
la Carta, por cuanto esas figuras tienen un fundamento objetivo y razonable, ya que persiguen
satisfacer las necesidades del servicio notarial, y la diversidad de trato se basa en las distintas
situaciones y razones que han dado lugar a la designacién de una persona como notario. Asi,
es normal que la ley prevea que el servicio sea realizado primariamente por notarios en
propiedad, quienes deben ser nombrados a partir de un concurso, tal y como lo ordena la propia
Constitucién (CPart. 131). Porende es natural que los notarios en propiedad sean quienes gocen
de mayor estabilidad; sin embargo, en determinadas ocasiones puede no ser posible designar
en propiedad un notario, por cuanto, por ejemplo, el concurso ha sido declarado desierto, por
lo cual es legitimo que para tales eventos la ley prevea nombramientos interinos para evitar una
interrupci6n del servicio piblico notarial. Finalmente, puede ocurrir que también, por una
enfermedad, una licencia, una renuncia intempestiva, la muerte, u otra eventualidad, exista una
falta temporal o definitiva de un notario, por lo cual es razonable que para esos casos también
la ley consagre una figura como la del notario por encargo, que precisamente es nombrado por
un periodo de hasta por noventa dias, a fin de asegurar la continuidad de la funcién notarial en
esas situaciones excepcionales.

15. La Corte concluye entonces que en nada viola la Constitucién que la ley distinga entre
los notarios en propiedad y aquellos por encargo o interinos. Con todo, esta Corporacién precisa
que estas figuras son exequibles en el sentido de que son mecanismos razonables para asegurar
la continuidad de la funcién notarial, pero que la Carta ha adoptado un modelo que privilegia
la prestaci6n de este servicio por notarios en propiedad, nombrados por concurso, y que porende
hacen parte de la carrera notarial. No otro es el sentido del mandato perentorio del artfculo 131
superior sobre la necesidad del concurso para proveer en propiedad el cargo de notario, tal y
como claramente lo explic6 uno de los Constituyentes, cuando sefial6 al respecto:

“Ha habido una carrera notarial hace varios afios pero obviamente como nosotros
tendemos a crear normas 'y a establecer excepciones, pues también se ha dejado cierta
discrecionalidad para que los gobiernos nombren notarios con el resultado de que la
mayoriade los notarios no son por concurso; bueno, yo no paso aanalizar qué hizo cada
gobierno porque no me interesa, me parece que es interesante que los gobiernos no
puedan disponer de los asuntos del Estado, de los cargos piblicos como si fueran los
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duerios del Estado, ningin gobierno; yo creo que 10, sibili
tener jon piblica y la iinic rco la
dnica forma que la hu ? nt emperi il
jetiva que no sea por iy sidente, la jva del Mini
intriga del politico es por concurso; por eso les propongo la norma que decia hace un

momento de que los notarios serdn nombrados por el Consejo Superior de la Judicatura
mediante el sistema del concurso.

Si a ustedes les parece que no es el Consejo Superior de 1a Judicatura la entidad que serfa
mds indicada para esta funcién, se puede dejar abierto pero que si sean nombrados por
concurso todos los notarios, sin excepciones; esa es la propuesta.?””

Conforme a lo anterior, las figuras de la interinidad o del encargo son constitucionalmente
legitimas; sin embargo, si esos mecanismos son utilizados, no para asegurar la continuidad del
servicio notarial en circunstancias excepcionales, sino para desconocer el mandato constitucio-
nal relativo a la obligatoriedad de los concursos para el nombramiento de los notarios (CP art.
131), entonces estariamos en una clara desviacién de poder, que acarrearia la nulidad de la
correspondiente actuacién administrativa, por lo cual la Corte condicionard, en la parte
resolutiva de esta sentencia, el alcance de las figuras de los notarios interinos y por encargo.

Carrera notarial y principio deigualdad: implicaciones sobre el carédcter abierto delos
concursos para ingresar a la carrera

16. El articulo 145 del decreto 960 de 1970 también distingue entre los notarios de servicio
y los notarios de carrera. Conforme a la regulacién legal, ambos ejercen el cargo en propiedad,
por lo cual obligatoriamente deben ser nombrados por concurso. Sin embargo, los primeros no
pertenecen a la carrera y son nombrados por un perfodo determinado, que el estatuto establece
encinco afios; por ende, su estabilidad s6lo cubre el periodo para el cual fueron nombrados. Por
su parte, los segundos no s6lo han concursado para acceder al servicio y ser nombrados en
propiedad sino que, ademds, han también concursado satisfactoriamente para ingresar a la
carrera notarial; por, ello gozan de una mayor estabilidad pues, como lo sefiala el articulo 177,
tienen derecho a permanecer en el cargo, siempre y cuando desarrollen satisfactoriamente sus
funciones. Por consiguiente, la estabilidad en el cargo de los notarios de servicio y de carrera
no es la misma ya que, como lo indica otra de las normas acusadas, ésta puede extenderse hasta
el retiro forzoso, dentro de las condiciones de la carrera, para quienes pertenezcan a ella,
mientras que para los notarios de servicio cubre inicamente el término del respectivo perfodo.
Esa diferencia de trato es cuestionada por el actor, quien considera que ésta infringe la igualdad
pues consagra un privilegio para los notarios de carrera. Entra pues esta Corporacién aexaminar
esa acusacion.

17. En principio podria considerarse que la distincién entre notarios de carrera y de servicio
es constitucional pues la Carta confiere una amplia libertad al Legislador para reglamentar el
servicio prestado por los notarios, por lo cual bien podia la ley, tal y como lo hace el estatuto
notarial, consagrar un sistemaen virtud del cual quien quiera desarrollarla funcién notarial debe

2 Intervencién de la delegataria Maria Teresa Garcés en la ses:én del 15de mayo de 1991 en Ia Comusuén
IV. Ver Presidencia de la RepUblica, Ante : B a1. a textu
(4515) Ver también Femando Mayorga Garcna- ].m;;c_lj pp 85 y 86
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primero concursar para ingresar al servicio, y ejercer el cargo en propiedad como notario
durante un periodo determinado, y s6lo adquiere el derecho a la estabilidad permanente propio
de la carrera si luego participa en otro concurso que est4 reservado a quienes ya son notarios.
En apariencia este mecanismo no serfa discriminatorio, ya que el concurso para ingresar al
servicioes abierto a toda persona que retinalos requisitos de ley, y todo notario de servicio puede
posteriormente participar en otro concurso para ingresar a la carrera y adquirir asf una mayor
estabilidad en el cargo, tal y como lo sefiala el articulo 176 del decreto 960 de 1970. Esto
significa que para ingresar a la carrera el estatuto notarial establece un proceso de seleccién en
dos pasos: el simple particular debe primero participar en un concurso para acceder al servicio,
y s6lo posteriormente puede intentar ingresar a la carrera, lo cual permite a la autoridad
encargada de administrar el concurso tomar en cuenta en el concurso para el ingreso a la carrera
el desempefio que ya ha tenido la persona como notario de servicio, tal y como lo seiiala el
articulo 163 del mismo decreto 960 de 1970, segiin el cual, en los concursos para ingresar a la
carrera se deberd tomar en cuenta el rendimiento y la capacidad demostrada en el servicio
notarial. Este mecanismo podria ser entonces considerado como una forma admisible para
buscar que ingresen a la carrera quienes ya han mostrado un buen desempeiio como notarios de
servicio.

18. A pesar de lo anterior, la Corte considera que esa regulacién afecta la carrera notarial,
lacual, como ya se vio, es establecida por la propia Carta al ordenar que los cargos en propiedad
de notarios sean provistos por concurso (CP art. 131). En efecto, en reiteradas oportunidades
esta Corporacién?' ha manifestado que la carrera para el ejercicio de funciones piblicas se
fundamenta en tres principios interrelacionados: de un lado, la bisqueda de la eficiencia y
eficacia enlafunci6n, por lo cual la administracién debe seleccionar a la persona exclusivamen-
te por su mérito y capacidad profesional (CP art. 125). De otro lado, la protecci6én de laigualdad
de oportunidades, pues todos los ciudadanos tienen igual derecho a acceder al desempefio de
cargos y funciones pidblicas (CP arts 13 y 40). Finalmente, la proteccién de los derechos
subjetivos de quien pertenece a la carrera (CP arts 53 y 125), tales como el principio de
estabilidad en el empleo, el sistema para el retiro de 1a carrera y los beneficios propios de la
condicién de escalafonado, pues las personas vinculadas a la carrera son titulares de unos
derechos adquiridos, que deben ser protegidos y respetados por el Estado. Ahora bien, es claro
que la regulaci6n impugnada afecta estos principio.

De un lado, la norma vulnera el principio de igualdad en el acceso a la funci6n pdblica,
puesto que sélo quienes ya son notarios pueden ingresar a la carrera notarial, cuando la Carta
establece, conforme lo ha sefialado con claridad esta Corporacién, que los concursos para
incorporarse a la carrera tiene que ser abiertos. Ha dicho al respecto la Corte:

“El acceso a carrera mediante concurso dirigido a determinar los méritos y calidades
delos aspirantes (CP art. 125), es una manifestacion concreta del derecho a laigualdad
(CP art. 13) y al desemperio de funciones y cargos piblicos (CP art. 40-7). La libertad
del legislador para regular el sistema de concurso de modo que se garantice la
adecuada prestacién del servicio piblico, no puede desconocer los derechos funda-

21 Al respecto pueden verse, entre otras las sentencias C-479 de 1992, C-391 de 1993, C-527 de 1994, C-
040 de 1995, C-063 de 1997, T-315 de 1998y C-539 de 1998. ' )
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mentales de los aspirantes que se satisfacen mediante la participacion igualitaria en los
procedimientos legales de seleccién de los funcionarios del Estado.

El derecho a la igualdad no significa que el aspirante que toma parte en un concurso
adquiere sin mds el derecho a ser designado en el cargo. La ley estd facultada para
sefialar los requisitos y condiciones necesarios para ingresar a los cargos de carrera
y para determinar los méritos y calidades de los aspirantes (CP art. 125). El principio
de igualdad, sin embargo, se opone a que la ley al regular el mecanismo de ingreso a
la funcién publica, establezca requisitos o condiciones incompatibles y extrafios al
mérito y a la capacidad de los aspirantes teniendo en cuenta el cargo a proveer, que
serian barreras ilegitimas y discriminatorias que obstruirian el ejercicio igualitario de

los derechos fundamentales. Para asegurarlai de otra parte, es indispensab
gue las convocatorias sean generales y que los méritos y requisitos que se tomen en

consideracién tengan suficiente fundamentacién objetiva y reciban, junto a las diferen-
tes pruebas que se practiquen, una valoracién razonable y proporcional a su importan-
cia intrinseca (subraya no originales)”

De otro lado, el notario de servicio, incluso si ha desempefiado satisfactoriamente sus
funciones, pierde su estabilidad al término del periodo, salvo si gana el concurso para la carrera
0 gana un nuevo CONcurso para ser notario de servicio por otro término. En efecto, el estatuto
notarial establece que la estabilidad en el cargo para los notarios de servicio se extiende
inicamente hasta el término del respectivo periodo; por ende, a partir de tal momento, estos
notarios carecen de estabilidad. Es cierto que el propio estatuto sefiala en su articulo 181 que
los notarios pueden ser reelegidos indefinidamente, por lo cual un notario de servicio puede ser
reelegido en su cargo al expirar e] periodo; sin embargo, en la medida en que la Constitucién
ordena que todo notario en propiedad sea designado por concurso (CP art. 131), es 16gico
entender que esa reeleccién presupone un nuevo concurso. En tal contexto, la regulacién
impugnada desconoce la estabilidad propia de los sistemas de carrera. Segtin tal principio, si la
persona cumple adecuadamente con los deberes de su cargo, tiene derecho a permanecer en la
funcién, mientras que la norma acusada obliga al notario de servicio a volver a concursar para
el mismo cargo cada vez que termina el periodo, con lo cual la regulacién afecta el sentido
mismo de la carrera notarial y desconoce los derechos subjetivos, y en especial el derecho ala
estabilidad, de quien ha ingresado al servicio notarial por medio de un concurso.

19-Con todo, se podria argumentar que la anterior argumentaci6n no es de recibo, y que la
diferenciacion entre notarios de servicio y de carrera es vélida, en lamedida en que opera como
un especie de filtro, por medio del cual el estatuto notarial busca evitar que quien atin no ha
ejercido la funci6n notarial, adquiera el derecho a la estabilidad propia de la carrera, gracias
uinicamente al éxito en un concurso. Segtin esta objecién, resulta razonable que ingrese a la
carrera y adquiera el derecho a la estabilidad tinicamente aquél que en la préctica ya ha
demostrado ser un buen notario, mientras que es riesgoso para la propia eficiencia notarial
conferir esta estabilidad a una persona tnicamente porque ha tenido éxito en un concurso de
méritos.

2 Gentencia C-041 de 1995. M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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A pesar de su aparente fuerza, la Corte no comparte esa objeci6n, por cuanto desconoce el
significado mismo de los concursos de mérito y el alcance del derecho a la estabilidad propio
de la carrera.

19.1 En primer término, esta argumentacién supone que los concursos de mérito son
procesos aleatorios o caprichosos, que no permiten seleccionar objetivamente a personas
idéneas para el ejercicio de la funcién piblica. Sin embargo eso no es asi ya que, conforme lo
ha sefialado esta Corporacién, un proceso de seleccién s6lo puede ser verdaderamente
calificado como un concurso de méritos si retine unas condiciones minimas que aseguren la
objetividad del proceso de escogencia. Esta Corte sefial6 al respecto, con criterios que se reiteran
en la presente oportunidad:

“Los requisitos que se exijan para concursar pueden estar constituidos por titulos
académicos, certificados de estudio, experiencia profesional o docente, trabajos,
antecedentes, publicaciones, etc. A su turno, las pruebas que lo integren pueden
consistir en evaluaciones orales o escritas de las aptitudes o capacidades de los
participantes, como exdmenes, entrevistas, confrontaciones, exposiciones orales y
publicas, simulacros, etc. No obstante, la finalidad de los requisitos y pruebas debe
orientarse a descubrir la formacién académica o técnica para desempeniar la funcién
respectiva, con el fin de evaluar las destrezas y la capacidad critica y constructiva de
los aspirantes, en los cargos que ast lo requieran. Cada una de las exigencias debe
responder a una necesidad especifica en atencion al cargo que se busca proveer y las
puntuaciones y ponderaciones que se prevén deben basarse en criterios objetivos,
publicos y confrontables, y responder a los principios de razonabilidad y proporciona-
lidad. Ast, por ejemplo, seria absolutamente desproporcionado que dentro del concurso
para proveer un cargo de naturaleza eminentemente técnica, se otorgue a la entrevista
personal un puntaje superior al que se confiere al examen de conocimientos y aptitudes
para desempeiiar la respectiva funcién. En este caso, se estarian extraviando los
principios que orientan el sistema de carrera para dar origen a un nombramiento de
libre designacion.

(...)

En suma, una verdadera carrera - administrativa o judicial - y un auténtico concurso
de méritos, deben articularse en torno a los valores, principios y derechos que inspiran
el estatuto constitucional de la funcién piblica. En este sentido, puede afirmarse que
todo concurso debe someterse, cuando menos, a las siguientes directrices: (1) la
convocacion debe ser publica y ampliamente difundida; (2) las reglas del concurso -
denominacién de los cargos a proveer, requisitos para participar, pruebas o evaluacio-
nes, términos y lugares de realizacién y entrega de requisitos, documentos exigidos,
criterios de ponderacion, puntajes etc.- deben ser claras y expresas y la administracion
deberd someterse a ellas estrictamente (Cfr. T-256/95 (M.P. Antonio Barrera Carbo-
nell).; (3) las condiciones generales exigidas para participar deben ser proporcionadas
- necesarias, utiles y estrictamente proporcionales - a la finalidad perseguida por el
concurso; (4) las pruebas a las que han de someterse los competidores deben ser,
ademds de razonables y proporcionadas, congruentes con la misma finalidad; (5) los
Jactores de evaluacién deben responder fundamentalmente de manera prioritaria a
criterios técnicos, objetivos y piiblicos, que puedan ser controlados y que desplacen la
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posibilidad de imponer discriminaciones o privilegios para que todos los aspirantes
puedan, realmente, competir en igualdad de condiciones; (6) debe existir una estricta
relacion de proporcionalidad en la ponderacién de los distintos factores a evaluar, de
maneratal que prevalezcan los criterios objetivos, a fin de que no ocurra, por ejemplo,
que tenga un mayor valor ponderado la prueba que evaliie la condicién objetivamente
menos necesaria para el ejercicio del cargo.”

Por consiguiente, la Constitucién, al establecer que el nombramiento de los notarios en
propiedad se debe hacer mediante concurso (CP art. 131), es obvio que estd ordenando que se
realice un proceso de seleccién objetivo que retina minimamente los requisitos anteriormente
mencionados. En tal contexto, es natural que se confiera el derecho a la estabilidad a quien
obtenga el mejor puntaje en un verdadero concurso de méritos, pues la persona, en un proceso
abierto, riguroso y objetivo, ha demostrado ser el m4s idéneo para el ejercicio de 1a funcién.

19.2 De otro lado, el derecho a la estabilidad de quien ha ganado el concurso no es siempre
inmediato ni automético. En efecto, los sistemas de carrera no desconocen que el mecanismo
del concurso no asegura per se que quien ha sido seleccionado sea siempre un funcionario
ejemplar una vez se incorpore al servicio. Asi, es posible que, debido a determinadas fallas en
el propio disefio del concurso, un aspirante obtenga el maximo puntaje pero definitivamente no
sea apto para la funci6n, por lo cual casi todas las regulaciones de carrera prevén un periodo de
prueba dentro del cual la personaescogida es objeto de calificaci6n, la cual debe ser satisfactoria
para que la persona adquiera la estabilidad. Estos periodos de prueba son razonables y
admisibles en un sistema de carrera. Sin embargo, 1a regulaci6én acusada es diversa ya que no
exige inicamente un rendimiento satisfactorio sino que ordena que, una vez transcurrido el
periodo, el notario de servicio vuelva a concursar para el cargo. Esto vulnera el derecho a la
estabilidad propio de la carrera pues una persona puede haber obtenido el mejor resultado en
el concurso y haberse desempefiado satisfactoriamente como notario, pero sin embargo el
estatuto notarial ordena que, una vez transcurrido un periodo, y sin que exista ninguna razén
constitucional que lo justifique, pierda su estabilidad. Por ende, si bien la ley puede prever un
periodo de prueba para los notarios, la distincién consagrada entre notario de servicio y notario
de carrera resulta contraria a la estabilidad propia de la carrera.

19.3 Finalmente, como es obvio, el derecho a la estabilidad no es absoluto. Asi, 1a persona
debe mostrar un rendimiento satisfactorio y respetar el régimen disciplinario para continuar en
el ejercicio de la funci6n, pues la propia Carta precisa que, entre otras causales admisibles, 1a
calificaci6n no satisfactoria implica el retiro de la persona de la funcién piiblica (CP art. 125).

Decisiones a tomar

20. Por todo lo anterior, la Corte concluye que la diferenciacién entre notarios de servicio
y notarios de carrera es inconstitucional, pues la Carta establece que sé6lo pueden ejercer en
propiedad el cargo personas que hayan ingresado a la carrera notarial, gracias al concurso de
méritos respectivo, el cual, como ya se sefialé, debe ser no sélo abierto sino cumplir los
requisitos de objetividad anteriormente mencionados. Esta Corporacién proceder4 entonces a

2 Sentencia T-315 de 1998. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. Fundamentos Juridicos Nos. 10 y 11.
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retirar del ordenamiento aquellos apartes de las normas acusadas que consagran o presuponen
la existencia de notarios de servicio, y que por ende limitan el cardcter obligatoriamente abierto
delosconcursos paraacceder ala carrera notarial. Asi, el articulo 145 del estatuto notarial sefiala
que “los notarios pueden ser de carrera o de servicio, y desempefiar el cargo en propiedad, en
interinidad o por encargo.” La Corte declaréd entonces la inexequibilidad de la expresién “ser
de carrera o de servicio, y” y, por las razones sefialadas en el fundamento 14 de esta sentencia,
condicionar la constitucionalidad del resto del articulo.

Por su parte, el articulo 147 de ese mismo decreto precisa que “la estabilidad en el cargo
ejercido en propiedad podré extenderse hasta el retiro forzoso, dentro de las condiciones de la
carrera, para quienes pertenezcan a ella, y al término del respectivo perfodo, para quienes sean
de servicio”. Conforme a lo anterior, la Corte retirard del ordenamiento la expresién “, y al
término del respectivo perfodo, para quienes sean de servicio”, y declararé la constitucionalidad
del resto del artfculo.

21- Finalmente, el inciso primero del articulo 161 del mismo decreto, tal y como fue
subrogado por el articulo 5° del decreto 2163 de 1970, establece que los notarios son nombrados
para periodos de cinco (5) afios, por el gobierno nacional, si se trata de notarios de primera
categoria, y los demés por los gobernadores, intendentes y comisarios respectivos. Este
mandato es una competencia propia del Legislador, ya que a éste corresponde reglamentar el
servicio prestado por los notarios, por lo cual es natural que establezca quien es la antoridad
nominadora. Sin embargo, conforme al andlisis efectuado en los fundamentos anteriores de esta
sentencia, algunos apartes de esta disposicién plantean problemas constitucionales.

En primer término, es claro que la referencia a los intendentes y a los comisarios se ve
afectada por una inconstitucionalidad sobreviniente, por cuanto la Carta de 1991 suprimi6 las
antiguas intendencias y comisarfas, las cuales fueron transformadas en departamentos, confor-
me lo ordena el articulo 309 superior. Ademis, al regular el ordenamiento territorial, la Carta
no prevé la existencia de intendencias o comisarfas como entidades territoriales. Por tal razén,
la Corte proceders a retirar del ordenamiento la expresién “, intendentes y comisarios”.

En segundo lugar, y como bien lo sefiala uno de los intervinientes, se entiende que la facultad
del Gobierno nacional y de los gobernadores respectivos no es discrecional, por cuanto los
notarios no son sus agentes sino personas que ejercen una funcién ptiblica eminentemente
técnica. Los notarios no son entonces, tal y como ya lo precis6 esta Corte en anterior decisién,
funcionarios de libre nombramiento y remocién?, por lo cual no s6lo no pueden ser removidos
discrecionalmente por el nominador sino que, ademds, en el caso de los notarios en propiedad,
1a facultad del Gobierno Nacional y de los gobernadores se limita a nombrar a la persona que
haya obtenido el mejor puntaje en el concurso respectivo. En efecto, esta Corporacin tiene bien
establecido que “frente al concurso, la administracién, carece de libertad para adoptar una
solucién diferente o privilegiar otra alternativa que considere sin embargo més apropiada para
el interés piblico. Por el contrario, se parte de la premisa de que el interés piiblico en este caso
se sirve mejor acatando el resultado del concurso.””

2 Corte Constitucional. Sentencia SU-250 de 1998. M.P. Alejandro Martinez Caballero. Fundamento
Juridico 3.7.

25 Sentencia C-041 de 1995. M.P. Eduardo Cifuentes Muiioz.
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Finalmente, es claro que la referencia al periodo de cinco afios no debe ser interpretada de
manera aislada sino en forma sistemética, tomando en consideraci6n no sé6lo el conjunto del
decreto 960 de 1970 y de la Ley 29 de 1973 sino también las disposiciones constitucionales, y
en especial el mandato constitucional segin el cual el nombramiento en propiedad de los
notarios s6lo puede hacerse mediante concurso. Por consiguiente, es natural concluir que el
perfodo allf sefialado hace referencia alos nombramientos en propiedad, puesto que los notarios
en encargo son elegidos \inicamente para un miximo de noventa dias, mientras que los notarios
interinos son designados exclusivamente en aquellos casos en donde resulta imposible efectuar
un nombramiento en propiedad, y mientras se realiza el correspondiente concurso. Por ende, es
contrario a la Carta predicar un perfodo para esos notarios interinos, lo cual no significa, sin
embargo, que puedan ser removidos libremente por el Presidente o por los gobernadores. La
Corte ya habfa precisado este tema, con criterios que se reiteran en la presente ocasién. Dijo
entonces esta Corporacion:

“En cuanto a los Notarios que eran interinos antes de la vigencia de la Constitucién de
1991, ellos tenfan una situacion precaria porque podian ser desplazados por los
nombrados en propiedad. Hoy aquellos Notarios interinos mantienen tal precariedad
en cuanto el periodo de permanencia que fijaban decretos anteriores a la actual
Constitucion, era un término de 5 afios que sélo se aplicé para los interinos que venian
desde antes de la Constitucion de 1991, porque expedida ésta, ya no puede decirse que
hay interinos con término fijo; esta afirmacion se hace desde la perspectiva constitucio-
nal que es la que se maneja en la accion de tutela. Pero, eso no quiere decir que hayan
quedado en una situacion de absoluta inestabilidad sino que aunque pueden ser
removidos, su remocion estd condicionada a que el acto administrativo de desvincula-
cidn responda a los principios constitucionales de imparcialidad, eficiencia y publici-
dad, porque sélo asi se sabe si hubo o no incumplimiento de los deberes por parte del
notario, incumplimiento que justificaria el retiro.

Por ello, respecto a todos los Notarios interinos, bien sea que hayan sido nombrados
antes o después de la Constitucién de 1991, el derecho a permanencia se expresaen lo
siguiente: como segiin el articulo 53 de la C.P. debe haber estabilidad en el empleo, ésta
solo se puede afectar por motivos de interés general, luego tales motivos deben estar
explicitados en el acto de desvinculacién; ademds, la permanencia de Notario parte del
presupuesto de que si cumple con sus deberes tiene un grado de confianza que le permite
no ser retirado del servicio. Por supuesto que, una vez hecho el concurso, se procederd
a nombrar a quien lo gane.””

Asi las cosas, es claro que el mandato sobre el perfodo de cinco afios se fundamenta en la
distinci6n entre notarios de carrera y de servicio, como bien lo precisan los articulos 147 y 181
del decreto 960 de 1970. Asi, conforme a esas disposiciones, quien ya habia ingresado a la
carrera, luego de surtir los correspondientes concursos, tiene el derecho a la estabilidad, dentro
de las condiciones propias de 1a carrera que sefiala la ley, por lo cual, en caso de que demuestre
unaprestacién idénea del servicio, es natural que sea confirmado a la expiracién de los perfodos

% Corte Constitucional. Sentencia SU-250 de 1998. M.P. Alejandro Martinez Caballero. Fundamento
Juridico 3.7.
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Yy que su estabilidad en el cargo pueda extenderse hasta la edad de retiro forzoso. En cambio,
el notario de servicio es elegido en propiedad tinicamente por un lapso de cinco afios, por lo cual
era deber de la autoridad encargada del manejo de la carrera notarial y del concurso, convocar
auna nueva oposicién de mérito, cuando llega a su término el correspondiente término de cinco
afios, ya que en este caso, el propio estatuto notarial era claro en sefialar que la estabilidad se
extendia s6lo hasta el término del respectivo periodo. Esto significa que la expresi6n “para
perfodos de cinco afios” dinicamente tiene sentido en relacién a la diferencia que establece el
estatuto notarial entre notarios de servicio y de carrera; por ende, como la Corte ha encontrado
que esa diferenciacién desconoce la Carta, es obvio que se deba también retirar del ordenamien-
to la mencionado expresi6n.

Conforme a lo anterior, la Corte declarari exequible el inciso primero del articulo 161 del
decreto 960 de 1970, tal y como fue subrogado por el articulo 5° del decreto 2163 de 1970, con
excepcibn de las expresiones “, intendentes y comisarios” y “para periodos de cinco afios”, las
cuales serén retiradas del ordenamiento.

El segundo asunto bajo revisién

22.El articulo 164 del decreto 960 de 1970 establece que la carrera notarial y los concursos
serdn administrados por el Consejo Superior de la Administracién de Justicia y determina la
composici6n de esa entidad para ejercer tal funci6n. El demandante y algunos de los intervinien-
tes consideran entonces que esa disposicién fue derogada por normas posteriores, en especial
por la propia Constituci6n, que cre6 el Consejo Superior de la Judicatura, pero que en todo caso
la Corte debe declarar su inconstitucionalidad por desconocer las competencias propias de esa
nueva institucién y por conferir a los notarios la naturaleza de servidores piiblicos. Por el
contrario, para otros intervinientes no s6lola disposicién acusada se encuentra en vigor sinoque,
ademés, armoniza con los mandatos constitucionales, ya que es natural que exista una
instituci6n especial para manejar los concursos y la carrera notarial, por lo cual la Corte debe
declarar su exequibilidad.

Conforme a lo anterior, la Corte comenzard por determinar si la disposicién acusada se
encuentra o no vigente y, en caso de que la respuesta sea afirmativa, entrard a estudiar si la
existencia del Consejo Superior de la Administracién de Justicia para la administracién de los
concursos y de la carrera notarial vulnera o no la Constituci6n.

La obligatoriedad del concurso para proveer cargos notariales en propiedad y la
subsistencia y legitimidad del Consejo Superior de la Administracién para efectos de la
carrera notarial

23.Enla sentencia SU-250 de 1998, esta Corte analiz6 in extenso las razones por las cudles
debe entenderse que el articulo 164 del decreto 960 de 1970 se encuentra vigente. Enla presente
ocasién, la Corte recuerda y reitera esos criterios, con el fin de examinar las impugnaciones del
demandante y de otros intervinientes contra la vigencia y la constitucionalidad de esa
disposicion.

24. El Consejo Superior de la Administracién de Justicia fue creado, como un érgano
consultivo del Gobierno nacional, por el decreto 1698 de 1964, que organiz6 la carrera judicial.
Ese cuerpo normativo establecié que esa entidad estarfaintegrada por los Presidentes de 1a Corte
Suprema de Justicia y del Consejo de Estado, por el Procurador General de la Naci6n, por el
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Decano delaFacultad de Derecho de 1a Universidad Nacional, por el decano de una universidad
privada escogido por la Asociacién Colombiana de Universidades, y por dos abogados
designados por el Presidente de la Repiiblica. Posteriormente, el Decreto 250 de 1970 atribuy6
a este consejo la administracién de la carrera judicial. Por ende, en su origen, esta entidad se
encontraba ligada esencialmente a la carrera judicial.

Sin embargo, la norma acusada, y en general el decreto 960 de 1970 o estatuto notarial,
atribuyeron al Consejo Superior de la Administracién de Justicia también la administracién de
la carreray notarial y de los concursos en este campo, y para tal efecto variaron su composici6n.
En efecto, la norma dice claramente que el Consejo estard integrado “entonces, por el Ministro
de Justicia, los Presidentes de la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado y el Tribunal
Disciplinario, el Procurador General de la Naci6n y dos notarios, uno de ellos de primera
categoria, con sus respectivos suplentes personales, elegidos para periodos de dos afios por los
notarios del pafs, en la forma que determine el reglamento”.

Posteriormente, el decreto 52 de 1987, relativo alacarrerajudicial, modificé la composicién
del Consejo Superior de 1a Administracién de Justicia para la funcién judicial, el cual, para
efectos de la carrera judicial, qued6 integrado de la siguiente forma: el Ministro de Justicia o
su delegado, delegados de la Corte Suprema, Consejo de Estado y Tribunal Disciplinario, el
Procurador General dela Nacién o su delegado, un representante de los funcionarios de la rama
jurisdiccional y un representante de los empleados judiciales. Ahora bien, la Corte Suprema de
Justicia, en fallo del 25 de junio de 1987, declar6 inexequible en parte el articulo 9° en cuanto
incluy6 al Ministro de Justicia y al Procurador General de 1a Nacién dentro de laintegracién del
mencionado consejo, por cuanto de esa manera se desconocia la autonomia judicial. Esto
muestra que incluso durante la vigencia de la anterior Constituci6n era claro que en la prictica,
bajo el nombre del Consejo Superior de la Administracién de Justicia, operaba en realidad una
institucién con dos funciones de naturaleza distinta: una encargada de administrar la carrera
judicial y otra de administrar los concursos y la carrera notarial. En virtud de las funciones
diferentes, la integracién de esa entidad era también de naturaleza parcialmente distinta, pero
se conserva como una sola institucién. Esto es tan evidente que la decisi6n de 1a Corte Suprema
de Justicia, que declaré la inconstitucionalidad parcial del articulo 9° del decreto 52 de 1987,
en nada afect6 la integracién del consejo que administraba el concurso y la carrera de los
notarios, puesto que la razén para esa inconstitucionalidad parcial fue la de que ni el Ministro
de Justicia ni el Procurador debfan intervenir en la designacién de funcionarios judiciales.

25. El anterior anélisis lleva a la Corte a reiterar que el articulo 164 del decreto 960 de 1970
se encuentra vigente, pues no ha sido derogado expresa ni ticitamente por normas preconsti-
tuyentes, y la Constitucién tampoco suprimié expresamente esa norma, ya que ordené el
nombramiento de los notarios en propiedad mediante concurso pero no le atribuy6 a ningtin
organismo constitucional la administracién de la carrera notarial, por lo cual se entiende que esa
funcién sigue siendo ejercida por el organismo legal existente para tal efecto. Es obvio entonces
quela funcién del Consejo Superior de la Administracién de Justicia que administraba la carrera
judicial fue asumida por el actual Consejo Superior de la Judicatura, por lo cual las normas que
lo regulaban fueron derogadas por la Constitucién en esa materia. Por ello el Consejo Superior
de la Administracién de Justicia, continué siendo un organismo vigente, sin las funciones
atribuidas al Consejo Superior de la Judicatura, pero con la funcién de administrar la carrera
notarial y los concursos de notarios, por cuanto tales funciones no fueron asignadas ni expresa
ni tcitamente a ningtin otro organismo, ni por la ley o la Constitucién.

80



C-741/98

26-Con todo, podria objetarse, como lo hace uno de los intervinientes, que la anterior
interpretacién no es valida, pues la creacién del Consejo Superior de la Judicatura por la
Constitucién implicé la eliminacién integral del antiguo Consejo Superior de 1a Administracién
de Justicia, sin que se pueda pretender que la Carta derogo6 las actividades que desempefiaba esa
entidad en relacién con la carrera judicial pero mantuvo el 6rgano para efectos de la carrera
notarial. De esa manera, segin esta hermenéutica, 1a Constitucién cre6 un vacio jurfdico que
debe ser suplido por el Legislador, y mientras ello no ocurra, no existe ninguna entidad que tenga
la capacidad de efectuar los concursos notariales ordenados por la Constitucién. Esta tesis ha
sido adem4s aceptada por la Seccién Quinta del Consejo de Estado, ya que ese tribunal, al
analizar una acci6n de cumplimiento relativa a la realizacién de los concursos notariales, sefialé
que en la actualidad era imposible aplicar el articulo 131 de la Carta, que ordena la provisién
de los notarios en propiedad, por cuanto es “fisicamente imposible cumplir disposiciones que
el legislador no ha puesto en marcha amén de no tener el Consejo Superior de ]a Administracién
de Justicia vida juridica desde la expedicién de la Carta Politica de 1991.7”

27- La Corte no comparte la anterior objecién por cuanto ésta parte de un supuesto muy
discutible, a saber, que la Asamblea Constituyente decidié derogar el Consejo Superior de la
Administracién de Justicia, regulado por el articulo 164 del decreto 960 de 1970, y encargado
de 1a realizacién de los concursos notariales. Ahora bien, no sélo ninguna disposicién
constitucional, permanente o transitoria, derogé de manera expresa ese articulo u ordené
suprimir esa instituci6n, sino que, ademds, la propia Carta fue explicita en sefialar que su entrada
en vigor no afectaba la legislacién preconstituyente sino en aquellos puntos que fueran
incompatibles con el nuevo ordenamiento constitucional. Es por ello que el articulo 380
superior se limit6 a derogar “la Constituci6én hasta ahora vigente con todas sus reformas”. Este
efecto derogatorio limitado a las normas constitucionales no fue una inadvertencia de los
constituyentes sino que tuvo la intencién explicita de evitar vacfos de regulacién que obstacu-
lizaran el trénsito constitucional, tal y como se desprende de los debates constituyentes, y tal y
como esta Corte Constitucional lo ha sefialado en numerosas oportunidades. Ha dicho al
respecto esta Corporacién:

“Como ya lo ha expresado esta Corte en varias ocaswnes, la expedtc;én de k

produjeron enel mvel constltucmnal perono necesanamente en el de las leyes ni en el
campo de otras disposiciones del orden nacional, departamental, distrital o municipal.

En este orden de tdeas, Mmmmmmmmmm:m@

de ocurrir lo contrarw en vzrtud del artl’culo 4° emsdem debenin maplwarse las
normas opuestas, en guarda de la supremacia de la Constitucion (subrayas no

originales).””

27 Ver Consejo de Estado. Seccién Quinta. Sentencia del 18 de diciembre de mil novecientos noventa y
siete (1997). Consejero Ponente: Joaquin Jarava del Castillo. Ref: expediente ACU 098. Actor: Sergio
Gonzélez Rey.

28 Gentencia C-281 de 1994. M.P. José Gregorio Hernandez Galindo. En el mismo sentido ver, entre otras,
la sentencia C-513 de 1994.
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Por consiguiente, sila Carta no derogé expresamente el articulo 164 del decreto 960 de 1970,
la dnica raz6n para sostener que esa norma no se encuentra vigente es su incompatibilidad
material con la Constitucién, con lo cual la cuestién de la vigencia de esa disposicién se
encuentra indisolublemente ligada con aquella de su exequibilidad. Por consiguiente, entra la
Corte a examinar si la norma acusada vulnera o no alg(n precepto constitucional.

28. Segtin uno de los intervinientes, la disposicién acusada desconoce las competencias
propias del Consejo Superior de la Judicatura, por lo cual debe entenderse que esa norma fue
derogada t4citamente por la Carta de 1991. El argumento en principio parece tener algtin
sustento ya que efectivamente la Asamblea Constituyente cre6 el Consejo Superior de la
Judicatura para que asumiera la administracién de la carrera judicial asf como el control
disciplinario sobre jueces y abogados, por lo cual se entiende que la Carta de 1991 elimin el
antiguo Tribunal Disciplinario asi como todas las competencias del Consejo Superior de la
Administracién de Justicia relativas a la carrera judicial. Ahora bien, como esas funciones eran
el ndcleo de la actividad de esa entidad, entonces deberfa entenderse que la Carta eliminé
integralmente el Consejo Superior de la Administracién de Justicia y derogé todas las
disposiciones que regulaban esa instituci6n, tal y como lo sostiene el interviniente.

29- A pesar de su aparente fuerza, esa interpretacién no es de recibo por cuanto deja de lado
elementos centrales del andlisis, parte de presupuestos que son incorrectos, y conduce
finalmente a resultados parad6jicos. Asi, en primer término, esa argumentacién olvida que,
durante el régimen preconstituyente, y como ya se vio en esta sentencia, el Consejo Superior
de 1a Administracién de Justicia tenia dos composiciones y ejercia funciones distintas: una a
nivel judicial y otraen el campo notarial. Sinembargo, es razonable concluir que 1a Constitucién
traslad6 las funciones asignadas al Consejo Superior de la Administracién de Justicia en
material judicial, al nuevo 6rgano administrador de la carrera judicial, es decir, al Consejo
Superior de la Judicatura y no afect6 la existencia y estructura del Consejo Superior de la
Administracién de Justicia en su funcién de administrador de la carrera notarial. En efecto,
dentro de las funciones preconstitucionales del Consejo Superior de la Administracién de
Justicia no existfan unas de mayor o menor rango ya que todas tenfan el mismo origen: la ley.
Por lo tanto, no puede predicarse la existencia de una funci6én niicleo. Asf, al eliminarse una
funcién no se suprimia el 6rgano por cuanto éste mantenfa la otra funci6n.

Conforme a lo anterior, las tesis que sostienen que la norma acusada se encuentra derogada
se basan en un supuesto no explicito, y es el siguiente: la Asamblea Constituyente atribuyé
también al Consejo Superior de la Judicatura la administracién de los concursos y de la carrera
notarial. En efecto, si eso fuera cierto, es indudable que la Constitucién habria derogado
ticitamente la disposicién impugnada, ya que habrfa una evidente incompatibilidad entre el
mandato constitucional, que habria conferido el manejo de los concursos notariales al Consejo
Superior de 1a Judicatura, y el contenido de 1a norma legal, que sefiala que esa competencia es
del Consejo Superior de 1a Administracién de Justicia. Sin embargo, lo cierto es que la Carta
no radic6 en el Consejo de la Judicatura esa competencia. Asi, los articulos 256 y 257 de la
Constitucién, que sefialan las funciones propias de esa entidad, se refieren exclusivamente ala
rama judicial y no mencionan la administracién de los concursos o de la carrera notarial. Pero
es mé4s, un estudio del debate constituyente muestra que explicitamente la Asamblea Constitu-
yente evité atribuir al Consejo Superior de la Judicatura la realizacién de los concursos
notariales. Asi, cuando los delegatarios decidieron elevar a norma constitucional la obligatorie-
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dad del concurso para proveer el cargo de notario en propiedad, algunos constituyentes
consideraron que esa funcién podria ser atribuida al Consejo Superior de la Judicatura; sin
embargo, otros delegatarios se opusieron a que se le atribuyera esa nueva competencia a nivel
constitucional, por cuanto se podria recargar operativamente a la nueva entidad, lo cual era
riesgoso. Esta tltima tesis triunf6, por lo cual se decidi6 dejar abierto el tema, para que fuera
desarrollado por 1a ley®. Es entonces claro que 1a Carta no atribuy6 expresamente al Consejo
Superior de la Judicatura la realizacién de los concursos notariales ni la administracién de esa
carrera especial, por lo cual no existe ninguna razén para suponer que la Asamblea Constitu-
yente queriaderogar las disposiciones que regulaban lacomposicién y 1as funciones especificas
del Consejo Superior de 1a Administraci6én de Justicia encargado de 1a carrera notarial.

30. Por dltimo, la tesis del interviniente conduce a resultados contradictorios. Asf, supon-
gamos que efectivamente la Carta derog6 1a norma acusada y suprimi6 el Consejo Superior de
la Administraci6n de Justicia encargado de los concursos notariales. En tal caso, tendriamos que
concluir que el Constituyente habria tomado dos decisiones contradictorias, pues el articulo 131
habria ordenado perentoriamente que los nombramientos en propiedad de los notarios sélo
podrian hacerse por concurso, pero de otro lado, la propia Carta habrfa eliminado la entidad
encargada de realizar tales concursos, sin atribuir esa competencia a ninguna otra instituci6n.
La Carta estarfa ordenando entonces que se llevara a cabo una conducta (los concursos
notariales), que la misma Carta estarfa impidiendo realizar, al suprimir, sin razén, la entidad
encargada de cumplir esa funci6n. Esa tesis, que es la que se encuentra implicita en la
argumentacién del interviniente y de la providencia del Consejo de Estado, es entonces
inadmisible, pues conduce aresultados contrarios aun principio hermenéutico elemental, segin
el cual el juez siempre debe preferir la interpretacién que mejor permita armonizar los distintos
articulos del texto constitucional, por lo cual debe evitar un entendimiento de las disposiciones
que produzca conflictos innecesarios entre ellas. Ahora bien, la tesis prohijada por otros
intervinientes y por la sentencia SU-250 de 1998 de esta Corporaci6n evita esas contradicciones
ya que, al mostrar que el articulo 164 del decreto 960 de 1970 no ha sido derogado, confiere
plena eficacia normativa al mandato del articulo 131 superior sobre la obligatoriedad de los
concursos notariales, puesto que existe, desde el momento mismo de entrar en vigenciala Carta,
una entidad con la capacidad de realizar esos concursos: el Consejo Superior de la Administra-
cién de Justicia, tal y como se encuentra conformado por la norma acusada.

31. Conforme a lo anterior, la Corte concluye que la norma acusada se encuentra vigente,
pues no fue expresamente derogada por la Constituci6én y no es materialmente incompatible con
los mandatos superiores. Con todo, 1a Corte encuentra que las objeciones del demandante y del
actor tienen en parte razén en dos puntos especfficos. De un lado, 1a norma impugnada prevé
que en este consejo encargado de realizar los concursos y administrar la carrera notarial tome
asiento el Presidente del Tribunal Disciplinario. Ahora bien, este tribunal conocia de las faltas
disciplinarias de los magistrados del Consejo de Estado y de la Corte Suprema, dirimia
conflictos entre la jurisdiccién ordinaria y la administrativa, y fue creado por el articulo 73 del
Acto Legislativo de 1968, el cual reformé el articulo 217 de la anterior Constitucién. Por tal

% Ver al respecto los debates en la sesién del 15 de mayo de 1991 en la Comisién IV y en especial las
intervenciones de los oonstltuyentes Armando Holgufn y Maria Teresa Garcés Ver Presidencia de la
Republica, Antece ol & 4 a toxtue oferencial. (4.515) Ver también
Femando Mayorga Garc(a- I.MII PP 85y 86
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razon, se entiende que ese tribunal fue eliminado por la Carta de 1991, no s6lo porque el articulo
380 superior derogé la Constituci6n anterior, con todas sus reformas, sino ademds porque esas
funciones del antiguo Tribunal Disciplinario fueron asumidas por otras instituciones. Asf las
cosas, la expresién “y el Tribunal Disciplinario” se ve afectada por una inconstitucionalidad
sobreviniente y serd entonces retirada del ordenamiento en la parte resolutiva de esta sentencia.
De otro lado, una vez entrada en vigor la Carta de 1991, la denominaci6n legal de la entidad
encargada de manejar los concursos notariales suscita algunos interrogantes constitucionales.
En efecto, como ya se ha indicado, la norma acusada se refiere al “Consejo Superior de la
Administracién de Justicia”, con lo cual da a entender que esa institucién no s6lo maneja la
carrera notarial sino que es también la entidad suprema encargada de la administraci6n de la
rama judicial. Esa denominaci6n era en su momento equivoca, puesto que no parece la mejor
técnica legislativa designar una entidad dos funciones y competencias distintas. Precisamente,
como lomuestranlos anteriores parrafos, la tesis sobre la derogacién de lanorma acusadareposa
en la confusién que se deriva de ese error de técnica legislativa, —es decir el de haberle asignado
dos funciones independientes al mismo organismo—, por lo que se asumia que la funcién de
administrar la carrera judicial era igual que administrar la carrera notarial, confusién que aclaré
la nueva Carta al atribuirle al Consejo Superior de la Judicatura, la administraci6n de la carrera
judicial. En consecuencia, ese titulo se ve también afectado por una inconstitucionalidad
sobreviniente, por cuanto la Carta atribuye claramente la administracién de la rama judicial al
Consejo Superior de la Judicatura (CP art. 256 y 257), por lo cual no puede subsistir una
denominaci6n legal, que parece significar que también la entidad encargada de administrar la
carrera notarial podria ejercer la administracién de la rama judicial. Por tal razén, la Corte
declarar4 la inexequibilidad de la expresién “de la Administraci6n de Justicia”, contenidaen la
denominacién “Consejo Superior de la Administracién de Justicia”, en el entendido de que a
partir de la presente sentencia, y mientras el Legislador no regule la materia de manera distinta,
laentidad encargada de administrar los concursos y la carrera notarial se denominar4 “Consejo
Superior”. Enese mismo orden deideas, siendo claro que esta instituci6n ya no se puede confundir
con ninguna otra, la Corte también retirard del ordenamiento la expresién “entonces,” de ese
mismo articulo, la cual pierde toda eficacia normativa. Finalmente, y por razones de unidad
normativa, esta Corporaci6n también proceder4 a declarar la inexequibilidad de la expresién “de
la Administracién de Justicia”, contenida en la denominacién “Consejo Superior de la Adminis-
tracién de Justicia”, cuando ésta se encuentre en otros articulos del decreto 960 de 1970.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de 1a Repiiblica de Colombia, en nombre
del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero: Declarar EXEQUIBLE la expresion “en el ejercicio de sus funciones” del articulo
1° de la Ley 29 de 1973,

Segundo: Declarar EXEQUIBLE el articulo 147 del decreto 960 de 1970, salvo la
expresién “, y al término del respectivo perfodo, para quienes sean de servicio”, que es
INEXEQUIBLE.
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Tercero: Declarar EXEQUIBLE el articulo 145 del decreto 960 de 1970, salvo la expresién
“ser de carrera o de servicio, y”, que es INEXEQUIBLE, y en el entendido de que lainterinidad
y el encargo son mecanismos vélidos para asegurar la continuidad del servicio notarial en
circunstancias excepcionales, pero que no pueden ser utilizados para desconocer el mandato
constitucional segiin el cual el servicio notarial debe ser prestado por notarios en propiedad
nombrados por concurso (CP art. 131).

Cuarto: Declarar EXEQUIBLE el inciso primero del articulo 161 del decreto 960 de 1970,
tal y como fue subrogado por el articulo 5° del decreto 2163 de 1970, con excepcién de las
expresiones *, intendentes y comisarios” y “para perfodos de cinco afios”, las cuales son
INEXEQUIBLES.

Cuarto: Declarar EXEQUIBLE el articulo 164 del decreto 960 de 1970, con excepcién de
la expresi6n “de la Administracién de Justicia”, contenida en la denominacién “Consejo
Superior de la Administracién de Justicia”, de la expresién “entonces,” del primer inciso del
articulo, y de la expresién “y el Tribunal Disciplinario”, las cuales se declaran INEXEQUI-
BLES.

Quinto: Declarar INEXEQUIBLE la expresién “de la Administracién de Justicia”,
contenida en la denominacién “Consejo Superior de la Administracién de Justicia”, de los
articulos 141, 162 y 165 del decreto 960 de 1970.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Consti-
tucional.

VLADIMIRO NARANIJO MESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
Impedimento aceptado

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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DISIPACION

La disipacidn consiste en una marcada propensién a derrochar bienes materiales, que la
ley busca evitar, con miras a proteger al malgastador, a sufamilia y a sus acreedores, ast como
también a terceras personas que puedan llegar a contratar con él. La manera como la ley
consigue hacer efectiva esta proteccion, consiste en la limitacion del ejercicio del derecho de
propiedad. El disipador, a diferencia del demente, no carece completamente de discernimien-
to; tan sélo carece de capacidad para llevar a cabo el acertado manejo de sus bienes. Por esta
razén suincapacidad no es absoluta sino relativa, como lo dispone el articulo 1504 del Cédigo
Civil modificado por el articulo 60 del Decreto 2820 de 1974, y se concreta en la imposibilidad
de administrar por si mismo sus propios bienes.

AUTORIDAD PATERNA EN CONSTITUCION POLITICA VIGENTE/DEBER
DE RESPETO Y OBEDIENCIA DE LOS HIJOS EN CONSTITUCION
POLITICA VIGENTE

Tanto la Constitucién como las norma civiles reconocen la autoridad paterna sobre los
hijos menores de edad, y el correspondiente deber de respeto y obediencia en cabeza de los
hijos, deber que en su connotacién moral o sicolégica, se proyecta mds alld de los lfmites de
la llegada a la mayoria de edad.

CURADURIA DE BIENES DE PADRES DISIPADORES-Prohibici6én para hijo
de ser curador

La presuncidn general de ausencia de un consentimiento libre en cabeza del hijo para llevar
a cabo la administracion de los bienes de su padre, resulta razonable. La solucién contraria,
ademds de romper el orden normal de los papeles en el seno de la familia colombiana, atenta
contra el orden jerdrquico que fundamenta la estructura familiar, y serfa, por ello, fuente de
conflictos intrafamiliares, con lo cual se desconoce el propésito constitucional de propender
por la armonta y la unidad de la familia como niicleo o fundamento de la sociedad. La
prohibicién que ocupa la atencién de la Corte, no resulta hoy en dia extrafia ni establece una
discriminacién que la haga inconstitucional. Los hijos no estdn, frente a sus padres, enla misma
posicion de los demds parientes llamados por la ley a ejercer la curaduria del disipador, toda
vez que estos ultimos no se encuentran vinculados por la obligacién moral de respeto y
obediencia. Esta diferencia de posiciones, descarta la violacién del principio de igualdad por
parte de la normatividad demandada, toda vez que, como es sabido, la igualdad en el terreno
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Jurtdico sepredica de sujetos colocados en el mismo supuesto de hecho, a quienes, en tal virtud,
se les debe deducir una idéntica consecuencia juridica.

DERECHO A LA IGUALDAD DE H1JOS Y PADRES HABIDOS DENTRO
DE UN MATRIMONIO O FUERA DE EL PARA EFECTOS
DE CURADURIA

La calificacién “naturales”, parece dar a entender que si se trata de disipadores hijos de
una familia que no se funda en el matrimonio, la curadurta podrd deferirse a los padres del
prédigo, mas no a sus demds ascendientes; al paso que tratdndose de dilapidadores hijos de
una familia fundada en el matrimonio, su curaduria puede ser deferida a cualquiera de sus
ascendientes. Adicionalmente, el referido numeral indica que “los padres naturales casados
no podrdn ejercer este cargo”, mas no dice lo mismo respecto de los demds padres, esto es, de
los que no se consideran “naturales”. Ast entendida, la norma resulta discriminatoria, pues
trata desigualmente a los hijos habidos dentro del matrimonio frente a los habidos por fuera
de €, y a los padres unidos por vinculo matrimonial frente a los que no mantienen este tipo de
union. Por esa razon, la expresion: “padres naturales; los padres naturales casados no podrdn
ejercer este cargo;” serd retirada del ordenamiento juridico.

DERECHO A LA IGUALDAD DE LA FAMILIA EN LA CONSTITUCION
POLITICA VIGENTE

La Corte recuerda que la Constitucion reconoce en un pie de igualdad a la familia
constituida por vinculos juridicos, esto es la que procede del matrimonio, como a la familia
llamada natural, esto es, la constituida por fuera de él. Es éste el iinico sentido en el cual puede
entenderse el articulo 42 superior, cuando afirma que “La familia es el niicleo fundamental de
la sociedad. Se constituye por vinculos naturales o jurtdicos, por la decision libre de un hombre
Y una mujer de contraer matrimonio o por la voluntad responsable de conformarla”. Por ello
las diferencias introducidas por la ley con fundamento en la diversa manera de conformar la
Jfamilia, desconocen la Constitucién. Siendo igualmente vdlido cualquier tipo de familia, las
diferencias de trato resultan discriminatorias.

Referencia: Expediente D-2061.

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 537 y 592 del Cédigo Civil.
Actora: Claudia Lucfa Granados Talero.

Magistrado Ponente: Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA.

Santa Fe de Bogot4, D.C., dos (2) de diciembre de mil novecientos noventa y ocho (1998)

I. ANTECEDENTES

La ciudadana Claudia Lucfa Granados Talero, en ejercicio de la accién piblica de
inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y 242 de 1a Constitucién Politica, demand6
la inexequibilidad de los articulos 537 y 592 del Cédigo Civil.

Admitida la demanda, se fij6 en lista el negocio en la Secretarfa General de la Corporacién
para efectos de la intervenci6n ciudadana y se dio traslado al procurador general de la Nacién,
quien rindi6 el concepto de su competencia.

87



C-742/98

Una vez cumplidos los trimites previstos en el articulo 242 de 1a Constituciény en el Decreto
2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.

II. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA
El siguiente es el tenor literal de las normas acusadas, pertenecientes al Cédigo Civil.
“Articulo 537.- Se deferird la curaduria:

1°) Modificado. Decreto. 2820 de 1974, art.52.- Al cényuge no divorciado ni separado
de cuerpos; o de bienes por causa distinta al mutuo consenso.

2°) A los ascendientes o padres naturales; los padres naturales casados no podrdn
ejercer este cargo;

3°) A los colaterales legitimos hasta en el cuarto grado, o a los hermanos naturales.

El juez o prefecto tendrd libertad para elegir en cada clase de las designadas en los
niimeros 2° y 3° la persona o personas que mds a proposito le parecieran.

A falta de las personas antedichas, tendrd lugar la curaduria dativa”.

“Articulo 592.- El hijo no puede ser curador de su padre disipador”.

III. LA DEMANDA

1. Normas constitucionales que se consideran infringidas

Estima la demandante que las disposiciones acusadas son violatorias del Predmbulo y de los
articulos 2°, 13 y 83 de la Constitucién Politica.

2. Fundamentos de la demanda

La actora estima que las normas demandadas son violatorias de la Carta Politica porque
excluyen a los hijos de la posibilidad de ser curadores de sus padres disipadores. Sostiene que
los hijos son discriminados en cuanto que “los padres pueden ser curadores de sus hijos mayores
de edad y los hijos no pueden serlo de sus padres, aunque hayan cumplido la mayorfa de edad”.

Indica la actora que posiblemente el legislador presumi6 que el hijo no podia ser curador de
su padre disipador porque podria darle prioridad a sus intereses econémicos y no velar con
diligencia por los del interdicto. Pero que al establecer esta presuncién, obré en contra del
principio constitucional de la buena fe, consagrado en el articulo 83 superior, el cual lieva a
presumir justamente lo contrario. Afiade que en el caso en que el hijo curador incurra en un abuso
en la administracién de los bienes del interdicto, las demds personas interesadas tienen a su
disposicién las acciones pertinentes ante la justicia ordinaria.

Considera la actora que las razones que llevaron al legislador a consagrar las disposiciones
demandadas resultan hoy en dia anacrénicas, pues si bien en el siglo pasado se consideraba un
irrespeto que los hijos se involucraran en los asuntos y decisiones de los padres, hoy en dia el
nuevo ordenamiento constitucional en el Preimbulo y en el articulo 1°, introducen el principio
de participacién que debe irradiar todas las instituciones juridicas, y, en consecuencia, las
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decisiones al seno de la familia se deben tomar de acuerdo con las posturas de todos sus
miembros.

De manera particular manifiesta la actora que cuando los articulos demandados, y en
especial el 592 del C.C., prohiben a los hijos ser curadores de su padre disipador pero no de su
madre disipadora, desconocen el tenor del articulo 13 de la Constitucién que prohibe la
discriminaci6n por razones de sexo. Al respecto comenta que en el siglo XIX, época en que se
redactaron los articulos demandados, 1a mujer no tenia la libre disposicién de sus bienes, siendo
16gica la prohibicién de que los hijos pudieran ser curadores de su padre disipador y no de su
madre dilapidadora, pero en el presente siglo, habiendo la mujer adquirido derechos iguales a
los de los hombres, la justificacion anotada desaparece y la diferencia que todavia mantiene el
legislador entre padre y madre, carece de sentido y respaldo constitucional.

Por todo lo mencionado, la impugnante solicita se declare la exequibilidad condicional del
articulo 537, en cuanto se entienda que en el numeral 2° quedan incluidos los hijos del disipador,
y que se declare la inexequibilidad del articulo 592 del C.C.

IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

El Procurador General de la Naci6n (e), dentro de la oportunidad legal prevista, emiti6 el
concepto de su competencia y solicit6 a esta Corporaci6n declarar exequible el articulo 537 del
Cédigo Civil (C.C.), bajo el entendido que la curaduria podré ser deferida, adem4s de a los
parientes que alli se mencionan, al hijo de quien sea considerado disipador; y declarar
inexequible el articulo 592 de la misma codificacién.

Afirma que en el presente siglo las atribuciones del padre se han debilitado, reconociéndo-
sele igualdad de derechos a la madre. Asi mismo a los hijos se les atribuyen nuevos derechos.
En este sentido, la Constituci6én Politica, en su articulo 42, afirma que “las relaciones familiares
se basan en laigualdad de los derechos y deberes de 1a pareja y el respeto reciproco entre todos
sus integrantes.” Por ello, las normas demandadas rifien con los principios superiores, “pues la
autoridad y la direcci6n de la familia no se encuentran actualmente radicadas en el padre, sino
que son compartidas con el cnyuge y los hijos, en quienes concurren derechos y obligaciones
respecto de sus padres.” Por tanto, es incuestionable que al haber desaparecido los motivos
que asistieron al legislador para estatuir la prohibicién relacionada con el desempefio de los
hijos en el cargo de guardador de su padre dilapidador, el mantener vigente en el ordena-
miento juridico dicha disposici6n vulnera el principio de igualdad reconocido por 1a Constitu-
cién (art. 13).

A todo lo anterior agrega el representante del Ministerio Publico, que “resulta benéfico para
la familia que sean los propios hijos quienes velen por los intereses econémicos de su padre
prodigo, pues, de una parte son sus sucesores en primer orden y cualquier detrimento en el
patrimonio afectaria los derechos herenciales que en el futuro les puede asistir; y de otra, enla
eventualidad que el progenitor pierda sus bienes de fortuna, aéstos les corresponde 1a obligacién
de prestarle la asistencia, ayuda y cuidado que garanticen su subsistencia digna.”

Al igual que lo que aduce la demanda, el concepto fiscal manifiesta que “el legislador
presume lamala fe del hijoy lo considera inepto e inh4bil para administrar los bienes de su padre
derrochador, situacién que resulta contraria a los postulados del articulo 83 de 1a Constituci6n,
segiin el cual se debe presumir la buena fe en todas las actuaciones de los particulares.”
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VI.CONSIDERACIONES DE LA CORTE
La competencia

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

1. Raz6n de ser de la prohibicién sefialada a los hijos para ser curadores de bienes de sus
padres disipadores.

2. Las normas demandadas, en armonia con el articulo 540 del Cédigo Civil, seiialan a
quién corresponde ejercer la curaduria por malgasto de bienes. Por definicién del articulo 531
del mismo estatuto, la curaduria del prédigo o disipador puede ser legitima, dativa o
testamentaria. Es legftima cuando se defiere por el juez a una de las personas que enumera
el articulo 537, demandado en esta causa, entre las cuales no figuran los hijos del malgastador.
Es dativa, cuando afalta delas personas que enumera estanorma, el juezla otorgaa un tercero.
Y es testamentaria, de conformidad con lo que indica el articulo 540, cuando obedece a la
designaci6n que en su testamento hacen el padre o la madre que ejercen la curadurfa de su hijo
disipador, a fin de sefialar su reemplazo. La curadurfa testamentaria se prefiere frente a la
legitima o a la dativa.

Por lo que se refiere ala posibilidad de deferir 1a curaduria de bienes del disipador a sus hijos
capaces, las normas demandadas constituyen una unidad normativa que define el asunto,
negando tal posibilidad. En efecto, el articulo 537 del C6digo Civil, que enumera taxativamente
las personas a quienes puede deferirse la curaduria legitima, como se dijo, no menciona entre
ellas alos hijos del prédigo odisipador. Y en armonia con esta intencional omisi6n, m4s adelante
el articulo 592 sefiala perentoriamente que “El hijo no puede ser curador de su padre
disipador” . Es clara, por lo tanto, la intencién del legislador de excluir al hijo de la curaduria
de bienes de su padre disipador, cualquiera que sea la forma que revista dicha curaduria.

3. {Cudl es laraz6n que llevé a legislador a establecer tan clara y general prohibicién? Para
responder a este interrogante, es necesario precisar primero la naturaleza y alcances de la
curadurfa de bienes del prédigo o disipador. A este respeto, resulta oportuno sefialar que la
disipaci6n consiste en una marcada propensi6n a derrochar bienes materiales, que la ley busca
evitar, con miras a proteger al malgastador, a su familia y a sus acreedores, asi como también
aterceras personas que puedan llegar a contratar con €. La manera como la ley consigue hacer
efectiva esta proteccién, consiste en la limitacién del ejercicio del derecho de propiedad. El
disipador, a diferencia del demente, no carece completamente de discernimiento; tan s6lo
carece de capacidad para llevar a cabo el acertado manejo de sus bienes. Por esta raz6n su
incapacidad no es absoluta sino relativa, como lo dispone el articulo 1504 del Cédigo Civil
modificado por el articulo 60 del Decreto 2820 de 1974, y se concreta en la imposibilidad de
administrar por s{ mismo sus propios bienes.

Puede considerarse que, de cierto modo, la interdiccién por disipacién se erige en una
limitante fijada expresa y personalmente al derecho al libre desarrollo de la personalidad del
dilapidador, justificada en la proteccién que merecen los derechos de los demés, y enla obligada
razonabilidad que debe guiar la utilizaci6n del propio patrimonio, obligaci6én que se deriva de
la funci6n social de la propiedad.
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4. Probada la disipacién por actos repetidos y habituales de dilapidaci6n, se inicia un juicio
que puede ser provocado por las personas indicadas en el articulo 532 del Cédigo Civil, que son
aquellas que tienen algin interés legftimo en el asunto, incluidos sus hijos y el Ministerio
Piblico. Dicho juicio termina con el decreto de interdiccién judicial del malgastador, que debe
publicarse’ y que surte como efecto el privarlo de la administracién de sus bienes, la cual se
conffa a un curador.

5. La circunstancia de que la incapacidad por prodigalidad sea relativa y no absoluta, y que
concierna s6lo alaadministracién de los bienes del prédigo, conlleva el que éste conserve plenas
facultades para obligarse en los actos y contratos que no tienen un contenido patrimonial. Por
ello, por ejemplo, no necesita el consentimiento de nadie para contraer nupcias, o parareconocer
su paternidad, porque estos son actos personales, y su incapacidad, como se dijo, s6lo se refiere
a la administracién de sus bienes.

Por eso mismo, y esto es lo que interesa al tema que se debate en esta causa, el disipador
conserva la autoridad que la ley le reconoce sobre sus hijos, y anteriormente conservaba la que
se le reconocia sobre su mujer. Reciprocamente, los hijos conservan la obligacién de respeto 'y
obediencia para con sus padres.

6. La obligaci6n de respeto y obediencia que los hijos tienen respecto de sus padres, aparte
de ser una obligaci6én moral, est4 prescrita como obligacién juridica en el articulo 250 del
Codigo Civil, modificado por el articulo 18 del Decreto 2820 de 1974. Dicha obligaci6n, al decir
de cierto sector de la doctrina, no termina jam4s, a pesar de que la emancipacién confiere al hijo
la facultad de obrar independientemente.? Siendo ello asi, el legislador del siglo pasado
consider6 que se presentaba una incompatibilidad entre este deber de respeto y obediencia que
tienen los hijos, y el ejercicio de la curaduria de bienes de su padre. De alguna manera se
consideré que el mencionado deber, en su connotacién moral, se proyectaba en el tiempo aun
después de alcanzada la mayoria de edad, y por ello imposibilitaba el libre consentimiento de
los hijos en lo referente a la administraci6n de los bienes del padre, habida cuenta de que su
posicién los obligaba a acatar las 6rdenes paternas.

Comentando los articulos ahora demandados en cuanto establecen la prohibicién que se
viene estudiando, el tratadista Fernando Vélez sefialalo siguiente: ““Si el que estd eninterdiccion
por disipador no pierde su libertad ni los derechos de familia, y si por tanto la mujer como los
hijos le deben respeto y obediencia, no podia la ley llamar a su guarda ni a sus descendientes
legttimos ni a sus hijos naturales, pues seria impropio que estos ejerciesen autoridad de
guardadores respecto de sus ascendientes.” *

También en el derecho romano, la curatela se deferia genéricamente a los agnados* pero no
alos hijos.

1 Cf. Art. 536 del Cédigo Civil.

2 Asf lo sostienen Valencia Zea, Ortiz Fernandez y Castan Tobefias, citado por aquellos. Al respecto, cf.
VALENCIA ZEA Arturo y ORTIZ MONSALVE Alvaro. Derecho Civil, Tomo V. Ed. Temis, Santafé de
Bogota. 1995. pag. 446.

3 Vélez Femando. ESTUDIO SOBRE EL DERECHO CIVIL COLOMBIANO. Paris. Imprenta Paris
América. Tomo . pag. 250.

4 Segun Petit, la agnatio es el parentesco civil fundado sobre la autoridad patemal o marital. Petit Eugene.
TRATADO ELEMENTAL DE DERECHO ROMANO. México, Editora Nacional 1975. pag. 97
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Validez de la prohibicién consagrada en las normas demandadas, a la luz del nuevo
régimen constitucional y de las relaciones familiares en la sociedad actual.

7. Dilucidada la raz6n por la cual el legislador prohibi6 a los hijos el ejercicio de 1a curaduria
de bienes de su padre disipador, la cual no radica, como lo afirman la demanda y los
intervinientes, en la presuncién de la mala fe del hijo en la administracién de los bienes de su
padre, sino en la presuncién general de un vicio en el consentimiento del hijo que ejerce la
curaduria de bienes, motivado por su falta de independencia a causa de la obligacién moral de
obediencia y respeto, corresponde establecer si esta prohibici6n resuita discriminatoria en el
régimen constitucional vigente.

La Carta Politica de 1991 reconoce implicitamente la autoridad paterna de ambos progeni-
tores sobre los hijos de familia. Asf lo hace al indicar en su articulo 5° que “E! Estado...
amparard a la familia como institucion bdsica de la sociedad”, ya que este amparo necesaria-
mente tiene que comenzar por defender su estructura bésica, uno de cuyos componentes es la
autoridad de los padres, como lo indica la naturaleza de las relaciones familiares comunes en
la especie humana. En este mismo orden de ideas, el articulo 42 superior indica que “La familia
es el nicleo fundamental de la sociedad” y que el “Estado y la sociedad garantizan la
proteccion integral de la familia”. Por su parte, el articulo 68 de laCarta, sefiala que los padres
de familia tienen el “derecho de escoger el tipo de educacién de sus hijos menores”, facultad
que s6lo tiene explicacién sobre la base del reconocimiento implicito de 1a autoridad paterna.

De esta manera, el conjunto de derechos que el Cédigo Civil confiere alos padres de familia
sobre los hijos menores y el correspondiente deber de obediencia y respeto de estos hacia sus
progenitores, siguen teniendo entre nosotros un soporte constitucional. Asi, ademads, lo ha
dejado sentado la jurisprudencia de esta Corporaci6n, que al respecto ha afirmado que
“Pretender que la constitucién de 1991 ha eliminado la autoridad de los padres en la familia,
es absurdo que no resiste andlisis...” y que en relacién con los articulos 5°, 42, y 68 referidos,
ha sefialado que “ninguna de estas normas excluye o prohibe la autoridad de los padres sobre
los hijos de familia. Por el contrario: la “igualdad de deberes y derechos” se predica entre los
conyuges, pues estrictamente solo entre ellos puede existir. Entre padres e hijos, hay derechos
y deberes basados en los papeles que juegan unos y otros en la relacién familiar.”®

De esta forma, tanto la Constitucién como las norma civiles reconocen la autoridad paterna
sobre los hijos menores de edad, y el correspondiente deber de respeto y obediencia en cabeza
de los hijos, deber que en su connotacién moral o sicolégica, se proyecta més all de los limites
de la llegada a la mayoria de edad.

8. Aunque en el terreno sociolégico la concepcién de la autoridad paterna ha ido evolucio-
nando hacia formas que desestiman un autoritarismo extremo, lo cierto es que la autoridad de
los padres, y la patria potestad ahora extendida a la madre, contintian siendo las figuras juridicas
que sustentan el concepto de familia, en el cual cada uno de sus miembros juega un rol
especifico, determinado por un sistema natural de jerarquias. Este sistema jerdrquico, en el
terreno de las relaciones personales, se proyecta en el tiempo m4s all4 de los limites de 1allegada

5 Sentencia 344 de 1993, M. P. Dr. Jorge Arango Mejia
8 ldem
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de los hijos a la mayoria de edad, proyecci6én que obedece, como se ha sefialado, a razones
sicol6gicas, sociol6gicas y también a la pervivencia de conceptos morales dominantes en
nuestra cultura, derivados directamente del Decélogo judeo-cristiano, que, como es sabido,
eleva a la categoria de mandamiento el deber de honrar al padre y a 1a madre.

9. A partir del anterior analisis, la Corte concluye que la presunci6n general de ausencia de
un consentimiento libre en cabeza del hijo para llevar a cabo 1a administracién de los bienes de
su padre, resulta razonable. La soluci6n contraria, adem4s de romper el orden normal de los
papeles en el seno de la familia colombiana, atenta contra el orden jerdrquico que fundamenta
la estructura familiar, y serfa, por ello, fuente de conflictos intrafamiliares, con lo cual se
desconoce el propésito constitucional de propender por la armonfa y la unidad de la familia
como nicleo o fundamento de la sociedad. (Art. 42 C.P.)

Porloanterior, la prohibicién que ocupala atencién de la Corte, noresulta hoy en diaextraiia,
ni establece una discriminacién que la haga inconstitucional. Los hijos no est4n, frente a sus
padres, en la misma posicién de los dem4s parientes llamados por la ley a ejercer la curadurfa
del disipador, toda vez que estos tltimos no se encuentran vinculados por la obligacién moral
de respeto y obediencia. Esta diferencia de posiciones, descarta la violacién del principio de
igualdad por parte de la normatividad demandada, toda vez que, como es sabido, la igualdad en
el terreno juridico se predica de sujetos colocados en el mismo supuesto de hecho, a quienes,
en tal virtud, se les debe deducir una idéntica consecuencia juridica.

10. Finalmente en relacién con el cargo esgrimido por la demandante, segtin el cual cuando
los articulos demandados, y en especial el 592 del C.C., prohiben a los hijos ser curadores de
su padre disipador pero no de su madre disipadora, desconocen el tenor del articulo 13 de la
Constitucién que prohibe la discriminacién por razones de sexo, entiende la Corte que el
mencionado articulo siempre se refiri6 tanto a la curadurfa del padre como a la de la madre, més
aun a partir de la reforma legislativa introducida por la Ley 28 de 1932 que aboli6 la potestad
marital y la incapacidad civil de la mujer casada.

11. En razén de lo anterior la Corte declarar4 la exequibilidad del articulo 592 del Cédigo
Civil, que prohibe categéricamente a los hijos el ejercicio de 1a curadurfa de bienes de su padre
disipador, sea dicha curadurfa testamentaria, legitima o dativa, y la del articulo 537 referente
a la curadurfa legftima.

12. Finalmente, la Corte estima necesario hacer algunas consideraciones en relacién con la
constitucionalidad de losnumerales 2° y 3° del articulo 537 del Cédigo Civil. Aunque los cargos
aducidos en la demanda no se refieren a las expresiones “naturales” y “legitimos” contenidas
en la norma, esta Corporaci6n encuentra que ellas desconocen los articulos 13 y 42 superiores,
como pasa a indicarse.

En efecto, el articulo en comento sefiala a quiénes puede deferir el juez la curadurfa legitima
del prédigo o disipador. Al hacerlo incluye, en el numeral 2° a “los ascendientes o padres
naturales. La calificacién “naturales”, parece dar a entender que si se trata de disipadores hijos
de una familia que no se funda en el matrimonio, la curaduria podr4 deferirse a los padres del
prédigo, més no a sus demés ascendientes; al paso que traténdose de dilapidadores hijos de una
familia fundada en el matrimonio, su curadurfa puede ser deferida a cualquiera de sus
ascendientes. Adicionalmente, el referido numeral indica que “los padres naturales casados no
podrdn ejercer este cargo”, mis no dice lo mismo respecto de los demés padres, esto es, de los
que no se consideran “naturales”.
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Asi entendida, la norma resulta discriminatoria, pues trata desigualmente a los hijos habidos
dentro del matrimonio frente a los habidos por fuera de €, y a los padres unidos por vinculo
matrimonial frente a los que no mantienen este tipo de unién. Por esa razén, la expresién:
“padres naturales; los padres naturales casados no podrdn ejercer este cargo; ” ser retirada
del ordenamiento juridico.

En lo que toca con el numeral 3°, 1a Corte advierte que contiene una norma segiin la cual la
curaduria puede deferirse a los colaterales del disipador, hasta el cuarto grado, siempre y cuando
el parentesco provenga de una relacién familiar fundada en el matrimonio. Si se trata en cambio,
de disipadores hijos de familias no matrimoniales, su curadurfa s6lo puede ser deferida a sus
hermanos. De esta manera, el numeral bajo examen nuevamente resulta discriminatorio, por lo
cual las expresiones “legftimos” y “o a los hermanos naturales” , se declararén inexequibles.

En sustento de estas determinaciones la Corte recuerda que la Constitucién reconoce en un
pie de igualdad a la familia constituida por vinculos juridicos, esto es la que procede del
matrimonio, como a la familia llamada natural, esto es, 1a constituida por fuera de é1. Es este el
dnico sentido en el cual puede entenderse el articulo 42 superior, cuando afirma que “La familia
es el niicleo fundamental de la sociedad. Se constituye por vinculos naturales o juridicos, por
la decisién libre de un hombre y una mujer de contraer matrimonio o por la voluntad
responsable de conformarla”. Por ello las diferencias introducidas por la ley con fundamento
en la diversa manera de conformar la familia, desconocen la Constitucién. Siendo igualmente
vélido cualquier tipo de familia, las diferencias de trato resultan discriminatorias.

Esta Corporaci6n ha tenido oportunidad de definir que no hay duda alguna sobre laigualdad
de derechos y obligaciones entre toda clase de hijos y sobre c6mo esta igualdad comprende a
los ascendientes y descendientes. Al respecto ha dicho:

“Tercera.- ;Hasta dénde se extiende la igualdad consagrada por la ley entre los hijos
legitimos, extramatrimoniales y adoptivos?

“Reconocidaporlaley29de 1982, y ahora por la Constitucion, laigualdad de derechos
y obligaciones entre los hijos legitimos, extramatrimoniales o adoptivos, no hay duda
en lo que se refiere exclusivamente a las relaciones entre padres e hijos. Basta atenerse
al tenor literal del articulo lo. de la ley 29 y del inciso sexto del articulo 42 de la
Constitucion. El problema surge cuando se considera la relacion entre los ascendientes
y descendientes de los grados siguientes: ;Qué ocurre, por ejemplo, con el hijo
extramatrimonial o adoptivo de quien a su vez es hijo extramatrimonial, o adoptivo, en
relacion con el padre extramatrimonial o adoptante de su padre? ; Podria concurrir a
la sucesion intestada en igualdad de derechos con quien es nieto legitimo? Dicho en
otros términos: ;la igualdad que existe entre los hijos, frente al padre, se extiende a los
demds descendientes? En el caso concreto de la cuarta de mejoras, ;puede el testador
Javorecer con ellaa quien es hijo extramatrimonial o adoptivo de supropio hijo también
extramatrimonial o adoptivo?

“Para contestar estas preguntas, es menester analizar cudl es la situacion de la familia
de conformidad con la Constitucion.

“Cuarta.- La familia en la Constitucion.
“El articulo 42 de la Constitucién comienza con una referencia expresa a la familia:
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“La familia es el niicleo fundamental de la sociedad. Se constituye por vinculos
naturales o jurtdicos, por la decisién libre de un hombre y una mujer de contraer
matrimonio o por la voluntad responsable de conformarla”.

“Yelinciso segundo agrega: “El Estadoy la sociedad garantizan la proteccién integral
de lafamilia. La ley podrd determinar el patrimonio familiar inalienable e inembarga-
ble”.

“El texto de las normas implica, inequivocamente, lo siguiente:

“a) La Constitucion pone en un plano de igualdad a la familia constituida “por vinculos
naturales o jurfdicos”, es decir, a la que surge de la “voluntad responsable de
conformarla” y a la que tiene su origen en el matrimonio.

“b) “El Estado y la Sociedad garantizan la proteccién integral de la familia”,
independientemente de su constitucién por vinculos juridicos o naturales, lo cual es
consecuencia légica de la igualdad de trato.

“c) Por lo mismo, “la honra, la dignidad y la intimidad de la familia son inviolables”,
sin tener en cuenta el origen de la misma familia.

“d) Pero laigualdad estd referida alos derechos y obligaciones, y no implica identidad.
Prueba de ello es que el mismo articulo 42 reconoce la existencia del matrimonio.

“En conclusién: segiin la Constitucién, son igualmente dignas de respeto y proteccion
las familias originadas en el matrimonio o constituidas al margen de éste.

“Quinta.- El origen familiar y la igualdad de derechos y obligaciones.

“Ya vimos cémo la igualdad de derechos y obligaciones entre los hijos legitimos,
extramatrimoniales y adoptivos establecida por el articulo 1o. de la ley 29 de 1982, fue
consagrada por el inciso sexto del articulo 42 de la Constitucion. Ante sus padres, pues,
estas tres clases de hijos tienen iguales derechos y obligaciones.

“Lo anterior lleva a una conclusién légica y justa: asi como antes la desigualdad y la
discriminacién se transmitian de generacién en generacién, ahora la igualdad pasa de
una generacion a la siguiente. Basta pensar en los sentimientos de los hombres, para
entender porqué la discriminacién ejercida contra el hijo afecta a su padre, como si se
ejerciera contra él mismo.

“Enapoyo de estatesis, estd el inciso primero del articulo 13 de la Constitucién: “Todas
las personas nacen libres e iguales ante la ley, recibirdn la misma proteccién y trato de
las autoridades y gozardn de los mismos derechos, libertades y oportunidades sin
ninguna discriminacién por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua,
religién, opinién politica o filosdfica”. Es evidente que la igualdad pugna con toda
forma de discriminacién basada en el origen familiar, ya sea ejercida contra los hijos
o contra descendientes de cualquier grado.

“Y lo que se dice de los descendientes legitimos y extramatrimoniales debe predicarse
igualmente de la descendencia basada en la adopcion. No repugna a la légicania la
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Justicia, el aceptar que la adopcion da lugar a una descendencia que tiene iguales
derechosy obligaciones que la basada en lasangre, legitima o extramatrimonial. A esta
conclusion se llega por estas razones.

“De tiempo atrds, la ley colombiana ha establecido la igualdad de derechos entre los
hijos legitimos, extramatrimoniales y adoptivos. Ya se hizo referencia al articulo 0. de
la ley 29 de 1982. Ademds, el articulo 97 del decreto extraordinario 2737 de 1989,
llamado Cédigo del Menor, dice: “Adoptante y adoptivo adquieren, por la adopcién,
los derechos y obligaciones de padre o madre e hijo legttimo”. Y el inciso sexto del
articulo 42 de la Constitucion, ratifica la igualdad.

“En sintesis: en virtud de la adopcion, el adoptivo ingresa a la familia y se convierte en
parte de ésta, del mismo modo que los hijos de la sangre. Se ha hecho realidad la frase
del Primer Consul, cuando en el Consejo de Estado francés se discutfa el tema de la
adopcion: “El hijo adoptivo debe ser como el de la carne y los huesos”.

“Sexta.- La igualdad de derechos y obligaciones no termina en los hijos: se extiende a
todos los descendientes.

“Todo lo dicho lleva a esta conclusién: laigualdad de derechos y obligaciones entre los
hijos legitimos, extramatrimoniales y adoptivos, no termina en ellos: continia en sus
descendientes, sean éstos, a su vez, legitimos extramatrimoniales o adoptivos.

“Es evidente, por todo lo dicho, que toda norma que establezca una discriminacién basada
en el origen familiar, es contraria a la Constitucion. Partiendo de esta base, se examinardn las
normas demandadas.” (Sentencia C-105 del 10 de marzo de 1994, Magistrado Ponente, doctor
Jorge Arango Mejfa).

Enmérito delo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, ofdo el concepto del sefior
procurador general de la Naci6n y cumplidos los tramites previstos en el decreto 2067 de 1991,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE

Primero. Declarar EXEQUIBLE el articulo 537 del Cédigo Civil, con excepcién de las
expresiones “padres naturales; los padres naturales casados no podrén ejercer este cargo ”,
contenida en el numeral 2°, y “legitimos” y “o a los hermanos naturales”, contenidas en el
numeral 3°. Los cuales se declaran inexequibles.

Segundo. Declarar EXEQUIBLE el articulo 592 del Cédigo Civil.

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

VLADIMIRO NARANJO MESA., PRESIDENTE.
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado.

ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado.
96



C-742/98
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado.
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado.
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado.
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado.
FABIO MORON DIAZ, Magistrado.
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General.
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SENTENCIA C-743
Diciembre 2 de 1998

MINISTERIO PUBLICO-Autonomia e independencia como 6rgano de control

En la Constitucién Politica de 1991, el Procurador General de la Nacién no depende ya,
en sus funciones del Presidente de la Republica. Ello obedece a la filosofia que inspira todo el
ordenamiento constitucional contempordneo, segiin la cual los érganos de control no deben
depender ni funcional ni orgdnicamente de los organismos que ellos mismos controlan, porque
tal dependencia no sélo implica en simisma una contradiccién légicairreconciliable, sino que
por sobre todo, incide negativamente en el ejercicio efectivo del control. En la actual Carta
Politica, la Procuradurta General de la Nacién es, pues, un 6rgano auténomo e independiente
de la rama ejecutiva del poder publico, al tenor del articulo 275 de la Constitucion Politica,
en concordancia con los ya citados articulos 113 y 117 Superiores.

PROCURADOR GENERAL DE LA NACION-Supremo director del Ministerio Piiblico

La fijacién de las politicas y orientaciones generales de la gestion por el Procurador
General de la Nacion, es, pues, el instrumento que convierte los enunciados constitucionales
en prioridades estratégicas de acciény que permite redefinirlas y priorizarlas en funcién de las
cambiantes exigencias del acontecer nacional. De hecho, con base en tales lineamientos y
orientaciones generales, es que cada una de las dreas y dependencias que integran su
estructura, en los distintos niveles, deben a su turno, formular el plan de accion que ejecutardn
para traducir en ejecutorias y resultados tangibles las prioridades estratégicas de accidn y de
intervencion que le corresponde fijarles al Procurador General de la Nacidn, en su condicion
de “supremo director del Ministerio Piiblico”, bien de manera directa o, conla asesoriade sus
drganos consultores y asesores.

PROCURADOR GENERAL DE LA NACION-Intervencién

En cuanto concierne a esta funcion, es también pertinente sefialar que la Constitucion de
1886 asignaba al Ministerio Publico la “defensa de los intereses” de la Nacién. Ast lo preveia
suarticulo 143, segiin el cual correspondia “alos funcionarios del Ministerio Publico defender
los intereses de la Nacién”. Esta funcién fue cualitativamente modificada por la Constitucién
de 1991. En efecto, el Constituyente de 1991 al incluirla en un nuevo texto, la doté de mayor
entidad, dada la significativa riqueza axiolégica que le agregé, en el que corresponde al actual
numeral 7°. del articulo 277 de la Carta.
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PROCURADOR GENERAL DE LA NACION-Interpretacién constitucional
de intervencién cuando sea necesario

En sentir de la Corte, mediante el contenido normativo que se interpreta, la Constitucién
Politica radica en cabeza del Procurador General de la Nacién una importante competencia
de regulacién normativa para que, atendidos los requerimientos coyunturales de la Nacién,
ejerzala funcionde “supremo director del Ministerio Piblico” fijando las poltticas, sefialando
los criterios e impartiendo las directrices que, segtin las urgencias nacionales, determinen su
necesaria intervencion en los procesos y ante las autoridades judiciales y administrativas, en
defensadel orden juridico, del patrimonio publico y de los derechos y garantiasfundamentales,
quedando obviamente a salvo las competencias que le corresponden al legislador, segin lo
determinan expresamente los articulos 150, numeral 23 y 279 de la C.P.. Significa lo anterior
que, ademds de aquellos casos en los que la Ley hace obligatoria la intervencion del Ministerio
Publico, esta serd igualmente imperativa, aunque, desde luego en forma selectiva cuando el
Procurador, ast lo considere “necesario” para la defensa del orden jurtdico, del patrimonio
publico y de los derechos y garantias fundamentales.

PROCURADOR GENERAL-Competencia residual de regulacién normativa que defiere
el legislador

La Corte constata que algunas de las funciones que le atribuye el Legislador, también
comportan de suyo una importante competencia de regulacién, que apareja un deber de
reglamentacién bien, de aquellas materias que le reserva el Legislador o, de los aspectos que
por preverse que puedan requerir mayor desarrollo normativo, segin sean las necesidades
nacionales o las del servicio, con esos propésitos en mente, le defiere el Congreso.

PROCURADOR GENERAL-Car4cter imperativo del deber de fijar por via
de reglamentaci6n general criterios de intervencién

A juicio de esta Corte, por tratarse de una competencia cuyo desarrollo es indispensable
para traducir los postulados constitucionales que se han estudiado en resultados concretos,
que ademds actualiza y da concrecién al marco funcional que, conforme a la Constitucién
Politica y a la ley, constituye la misién institucional del Ministerio Publico, el Procurador
General de la Nacién, como su supremo director, tiene el deber constitucional de darle
cumplido desarrollo. Se trata de un instrumento de importancia estratégica critica para el
eficaz cumplimiento de tales funciones constitucionales y legales, y para asegurar la coheren-
cia, armonizacién y necesaria coordinacion que debe existir entre la gestion a cargo de las
Procuradurtas Delegadas, de las Procuradurias Territoriales y de los agentes del Ministerio
Publico, atendidos, desde luego, sus dmbitos de competencia funcional, material y territorial.

PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION-Distribucién de competencias por
factor territorial

Enformaandlogaalo que acontece en materiajudicial, el Legislador adopté como criterios
generales para la distribucion de competencias entre las distintas dependencias que, de
acuerdo a la estructura fijada por la Ley 201 de 1995, integran la Procuraduria General de la
Nacion, los tradicionales material, subjetivo y territorial. Ahora bien, en cuanto concierne al
concreto punto que es materia de cuestionamiento constitucional en la presente demanda es
importante tener en cuenta que, solo en el caso de Santa Fe de Bogotd y de Cundinamarca,
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algunas de las competencias atinentes a las funciones de Ministerio Piblico -como en materia
civil y laboral que son objeto de examen-, las radicé el Congreso de la Republica en cabeza de
las Procuradurtas Delegadas, las cuales también tienen su asiento en la sede central, ubicada
en el Distrito Capital -por lo que el criterio de radicacion sigue correspondiendo a la ubicacién
geogrdfica-, en consideracion, entre otras, a la congestion que en materia disciplinaria
histéricamente ha aquejado a la Procuraduria Departamental de Cundinamarca.

PROCURADOR GENERAL DE LA NACION-Exhortacién para seiialar criterios de
intervencién

La Corte estima necesario que el Procurador General de la Nacidn, expida dicha
reguilacion normativa que sefiale los criterios con fundamento en los cuales los delegados y
agentes del Ministerio Piblico en lo Civil y Laboral, intervendrdn obligatoriamente, en los
procesos y ante las autoridades judiciales o administrativas, para la eficaz defensa del orden
juridico, del patrimonio publico, o de los derechos y garantias fundamentales. Dicha regula-
cién normativa ademds, debe sefialar los criterios y la orientacion general que habilite a las
Procuradurias Delegadas en lo Civil y en lo Laboral, para efectivamente ejercer la coordina-
cién de las intervenciones que, en consonancia con tales directrices, deban adelantar las
Procuradurias Territoriales y los Agentes del Ministerio Publico en estas dreas, en sus
respectivas jurisdicciones. La Corte reitera asi, el pensamiento que ha consignado en
anteriores providencias en las que, ha adoptado andloga determinacién a la que se plasma
ahora en esta providencia, respecto del sefior Procurador General de la Nacion.

PRINCIPIO DE COLABORACION ARMONICA-Alcance

Resulta pertinente tener en cuenta que el articulo 113 de la actual Carta Politica, al
preceptuar que “los diferentes 6rganos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran
arménicamente para la realizacién de sus fines,” mantuvo el principio de la colaboracién
arménica que venia siendo consagrado para las ramas del Poder desde la Constitucién
anterior, conforme a lo establecido en la reforma constitucional de 1945. La modificacién
introducida en la Constitucion de 1991 consistente en que la colaboracién arménica se predica
no ya de las ramas del poder ptiblico, sino de los “diferentes 6rganos del Estado”, inclufdos
los “auténomos e independientes” a que hace referencia el inciso segundo del articulo 113,
refuerza la tesis que esta Corte reitera. En su concepto, ciertamente, esta modalidad de
actuacion es expresion pristina del deber de colaboracién que la actual Carta Politica, hace
extensivo a los 6rganos auténomos y, que por ende, también se predica de la Corte Constitu-
cional respecto del Ministerio Piiblico.

Referencia: Expediente D-2090

Accién piblica de inconstitucionalidad en contra de los articulos 102 (parcial) y 114
(parcial) de la Ley 201 de 1995, “Por la cual se establece la estructura y organizacién de la
Procuraduria General de la Naci6n y se dictan otras disposiciones”.

Actor: Carlos Alberto Maya Restrepo
Temas:
La naturaleza juridica del Ministerio Piblico en la Constitucién de 1991;

La autonomia e independencia del Ministerio Piblico, en cuanto érgano de control;
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El Procurador General de la Naci6n, Supremo Director del Ministerio Piiblico;

La intervenci6n del Procurador, por medio de sus delegados y agentes en los procesos y ante
las autoridades judiciales y administrativas en defensa del orden juridico, del patrimonio
publico, o de los derechos y garantias fundamentales;

La interpretacién constitucional del sentido normativo de la expresién “cuando sea
necesario,” contenida en el numeral 7°. del articulo 277 C. P.

Lacompetencia residual de regulacién normativa que defiere el Legislador en el Procurador
General de la Naci6n;

El carécter imperativo del deber de fijar, por via de reglamentacién general, los criterios de
intervencién necesaria del Ministerio Piblico para la defensa del orden juridico, del patrimonio
puiblico o, de los derechos y garantias fundamentales, en desarrollo del articulo 277-7 C. P.

Laley 201 de 1995 y la distribucién de competencias atendido el factor territorial.
Exhortaciones

Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ.

Santafé de Bogot4, D.C., diciembre dos (2) de mil novecientos noventa y ocho (1998).
I. ANTECEDENTES

Procede la Sala Plena de la H. Corte Constitucional, a resolver la demanda promovida por
elciudadano CARLOS ALBERTO MAYA RESTREPO en contra de los articulos 102 (parcial)
y 114 (parcial) de la Ley 201 de 1995, “Por la cual se establece la estructura y organizacién de
la Procuradurfa General de la Naci6n y se dictan otras disposiciones”.

Por auto del 17 de junio de 1998, el Magistrado Sustanciador admiti6 la demanda; ordené
la fijacién en lista y el traslado del expediente al sefior Procurador General de la Naci6n para
efectos de recibir el concepto fiscal de su competencia. Dispuso, ademds, que se cursaran las
comunicaciones de rigor a quienes al momento de la fijacién en lista del negocio, ostentaban
las investiduras de Secretario General de la Presidencia de la Repiiblica y de Ministros de
Justicia y del Derecho y de Hacienda y Crédito Piiblico, para que si lo estimaban oportuno,
conceptuaran sobre la constitucionalidad de las normas acusadas.

Cumplidos, como se encuentran, los requisitos que para esta fndole de asuntos, contemplan
la Constitucién Politica y el Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a decidir.

II. EL TEXTO DE LAS DISPOSICIONES ACUSADAS

Se transcriben a continuacién los articulos demandados, de acuerdo a la publicacién de la
Ley 201 dejulio 28 de 1995 en el Diario Oficial No. 41950del 2 de agosto de 1995, destacdndose
en negrillas los apartes parcialmente acusados:

“
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LEY 201 DE 1995
(julio 28)
Por la cual se establece la estructura 'y organizacién de la Procuraduria General de la
Nacidn y se dictan otras disposiciones

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 102.- Competencia de la Procuraduria Delegada en lo Civil. Corresponde a la
Procuraduria Delegada en lo Civil:

c) Ejercer las funciones de Ministerio Piiblico ante las Salas Civiles de los Tribunales
Superiores de los Distritos Judiciales de Santafé de Bogot4, D.C. y Cundinamarca;

d) Ejercer las funciones de Ministerio Piiblico ante los Jueces Civiles del Circuito de
Santafé de Bogot4;

¢) Coordinar con los Procuradores Departamentales las funciones de Ministerio Piiblico que
se adelanten ante los Tribunales de Arbitramento fuera de Santafé de Bogot4, D.C.;

Articulo 114.- Competencia de la Procuraduria Delegada en lo Laboral. Corresponde
a la Procuraduria Delegada en lo Laboral:

b) Ejercer las funciones de Ministerio Piiblico ante las Salas Laborales de los Tribunales
Superiores de Distrito Judicial de Santafé de Bogot4 y del Departamento de Cundinamarca,
y ante los jueces laborales del Circuito de Santafé de Bogotd y del Departamento de
Cundinamarca, en aquellos procesos donde sea parte la Nacién, las Entidades Territoriales,
las Entidades Descentralizadas, o las Instituciones de derecho social o de utilidad comiin;

¢) Actuar ante las Salas Laborales de los Tribunales Superiores de Distrito Judicial de
Santafé de Bogot4 y del Departamento de Cundinamarca, y ante los jueces laborales del
Circuito de estos dos Distritos Judiciales en los procesos de fuero sindical.

(2]

III.LA DEMANDA

El demandante considera que los apartes acusados quebrantan el articulo 277-7 de la
Constitucién Politica por cuanto, en su criterio, limitan el ejercicio de la funcién de intervencién
que le compete cumplir a la Procuraduria General de la Naci6n en los procesos y ante las
autoridades judiciales o administrativas, cuando sea necesario defender el orden juridico, el
patrimonio publico, o los derechos y garantias fundamentales “a un pedazo del territorio
nacional”, al determinar que “sélo se ejercerta en Santafé de Bogotd 'y en el Departamento de
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Cundinamarca, violando de contera el principio de igualdad consagrado en el articulo 13 de
la Constitucion”.

Estima el actor que la efectividad del derecho de defensa y de todas las garantias procesales
reclaman “la intervencion integral de la Procuraduria General de la Nacién”, porque el
Constituyente “promulgé la Constitucion para todo el territorio nacional”, no siendo valido
que el Congreso de la Repiiblica haya legislado para una porcién de ese territorio, “olviddndose
del resto del pais”.

Sostiene que en la Constitucién anterior el Ministerio Piblico no tenfa intervencién en los
procesos entre particulares, y sélo se limitaba excepcionalmente a los casos expresamente
sefialados por la Ley. Es del parecer que la actual Carta Politica “determina al Ministerio
Publico como un verdadero sujeto procesal, al cual obligatoriamente debe notificarse en forma
personal, so pena de nulidad absolutay de violacién también del principio del debido proceso.”

Por lo demas, en su sentir la expresién “cuando seanecesario” que el Constituyente de 1991
consigné en el numeral 7°. del articulo 277 de la Carta relieva “... la urgencia de esa
intervencién, bien a solicitud de las partes, bien porque asi lo descubra (sic) el agente del
Ministerio Publico y no significa un criterio subjetivo, al libre albedrio de este.”

IV.INTERVENCION OFICIAL

1. En memorial dirigido al Magistrado Sustanciador, la abogada MONICA FONSECA
JARAMILLO, actuando como apoderada del Ministerio de Justicia y del Derecho, defendi6 la
constitucio-nalidad de los apartes acusados.

La interviniente recuerda que la Constitucién consagra los principios de descentralizacién
y autonomia de las entidades territoriales y que la misma Carta defiere al legislador la
determinaci6n de la estructura y del funcionamiento del Ministerio Piblico.

Recuerda, asi mismo, que para su funcionamiento la Procuradurfa General de 1a Naci6n fue
dividida en Procuradurfas delegadas, regionales, departamentales, distritales, metropolitanas y
provinciales, las que, a su turno, ejercen funciones ante la jurisdiccién contencioso administra-
tiva, y en materia penal, disciplinaria, penal, militar y civil; ante las autoridades judiciales y
administrativas, en asuntos de familia, ambientales, agrarios y en materia laboral.

Destaca la interviniente que, segiin el articulo 68 de la Ley 201 de 1995, las Procuradurias
Departamentales intervienen eventualmente como Ministerio Piblico ante los Tribunales
Superiores de Distrito Judicial, Salas Civil y Laboral, con excepcién de los Tribunales
Superiores de Distrito Judicial de Santafé de Bogotd y Cundinamarca, “ante los cuales
intervendrd la Procuradurta Delegada en lo Civil” .

Agrega que tratdndose de los Jueces del Circuito en materia civil y laboral, acthian las
Procuradurias distritales, metropolitanas y provinciales, al tenor de lo dispuesto en los articulos
69 literal h), 70 literal h) y 71 literal g), respectivamente.

En cuanto a los Tribunales de Arbitramento se remite la interviniente a indicar que, segin
el articulo 102 literal g) de la Ley 201 de 1995, a la Procuradurfa Delegada en lo Civil le
corresponde “coordinar con los Procuradores Departamentales las funciones de Ministerio
Piblico que se adelanten ante los Tribunales de Arbitramento fuera de Santafé de Bogotd D.C.”.
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Del anterior recuento normativo la apoderada del Ministerio de Justicia y del Derecho
deduce que no existe e] vacio planteado por el actor y que los cargos de la demanda no est4n
llamados a prosperar.

2. Intervino también el abogado JUAN FERNANDO ROMERO TOBON en su calidad de
apoderado especial del sefior ministro de Hacienda y Crédito Piblico y como ciudadano en
ejercicio, para solicitar la declaraci6n de exequibilidad de los segmentos acusados.

El interviniente realiza una detallada exposicién acerca de la regulaci6n constitucional del
Ministerio Piiblico y reconoce que “la premisa de la que parte el peticionario para estructurar
su cargo es acertada”, pues “instituciones como la Procuraduria deben estar organizadas de
forma tal que les sea posible acudir pronta e idéneamen:e a todos los rincones de la Nacion”.

Sin embargo, considera que los cargos son infundados pues resultan del error de 1a demanda
“que se concreta en una lectura incompleta de la normatividad..”

Para demostrarlo se refiere a la organizaci6n del Ministerio Piiblico, plasmada en las Leyes
24 de 1992, 136 de 1994 y 201 de 1995, destacando de esta dltima los articulos 68 a 71 para
concluir que “dicha organizacion retoma la prevista en el dmbito territorial concebido en la
Constitucion, lo que garantiza tanto la cobertura como el grado de detalle que exige una
JSuncion como la encomendada sin que, desde esa perspectiva, subsistan vacios o ausencias en
su prestacion”.

Asf pues, para el interviniente, no constituye motivo de inconstitucionalidad el que “la
lectura realizada por el actor no se corresponda con lo previsto en el texto de la Ley 201”.

Por otra parte el interviniente sefiala que la propia Constitucién condiciona la intervencién
del Ministerio Publico a la necesidad de defender el orden juridico, el patrimonio publico y los
derechos y garantias fundamentales, no siendo, por ende, obligatoria en todos los procesos.

V. EL MINISTERIO PUBLICO

El sefior Procurador General de la Nacién (E) rindi6 en término el concepto de su
competencia y en €l solicita a 1a Corte “Declarar CONSTITUCIONALES en lo acusado, los
articulos 102 y 114 de la Ley 201 de 1995”.

Luego de efectuar un examen de las normas constitucionales y de las pertinentes de la Ley
201 de 1995, el Jefe del Ministerio Piblico concluye que no es cierto “que las normas acusadas
restringen la competencia de la Procuraduria General de la Nacién en materia civil y laboral
a Santafé de Bogotdy Cundinamarca, pues si bien el legislador previé que las Procuradurias
Delegadas en lo Civil y en lo Laboral tendrian competencia exclusivamente en las entidades
territoriales antes referidas, también determiné el funcionario competente para intervenir
como Ministerio Piblico en los asuntos civiles 'y laborales que se adelanten ante los despachos
Jjudiciales del resto del territorio nacional”.

Agrega el sefior Procurador que la distribucién de competencias prevista en la Ley es
razonable, porque permite una actuacién 4gil y eficaz de los funcionarios que ejercen funciones
de Ministerio Publico “ya que la ubicacién de sus sedes coincide con la de los despachos
Judiciales ante los cuales deben actuar”, otorgéndole, de ese modo, expresién a lo previsto en
el articulo 209 Superior, de acuerdo con el cual los principios de eficacia, celeridad y economia
guian el desempefio de la funcién piiblica, “mediante la descentralizacién y la desconcentra-
cion de funciones.”
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Adicionalmente, indica el Jefe del Ministerio Piblico que la funcién establecida en el
articulo 277-7 de la Carta la cumple el Procurador General de la Nacién por si o por medio de
sus delegados y agentes y que segtin jurisprudencia de la Corte Constitucional los Procuradores
regionales, departamentales, distritales, metropolitanos y provinciales son delegados del
Procurador.

Con base en las consideraciones que se han sintetizado, concluye que la preceptiva acusada
no vulnera los articulos 277-7 y 13 de la Constitucién Politica.

VI.CONSIDERACIONES DE LA CORTE
Primera.- La Competencia

Las disposiciones acusadas forman parte de una Ley de la Repiblica. Por tanto, conforme
a lo dispuesto en el articulo 241-4 de 1a Constitucién Politica, esta Corporacién es competente
para decidir definitivamente sobre su constitucionalidad.

Segunda.-Los temas constitucionales relevantes para el examen de los cargos.-
* La naturaleza juridica del Ministerio Piiblico en la Constitucién de 1991

Esta Corporaci6n, en diversas oportunidades,' se ha ocupado de analizar las notas distintivas
del enfoque que, sobre la naturaleza y las funciones al Ministerio Piblico, como 6rgano de
control auténomo bajo la suprema direccién del Procurador General de la Naci6n, inspir6 las
variaciones que, en relacién con este trascendental tema, introdujo el Constituyente de 1991 en
la Carta Politica que actualmente rige los destinos de la Naci6n.

Un anélisis comparativo de 1a institucién del Ministerio Piblico en las Constituciones de
1886y 1991, permite enunciar los siguientes presupuestos, como estructurales del actual disefio
constitucional de este 6rgano de control.

Porende, aellos resultaindispensable referirel examen de constitucionalidad, a que da lugar
la acci6n ciudadana que es materia del presente proceso.

« La autonomia e independencia del Ministerio Piblico, en cuanto 6rgano de control,
respecto de los demis 6rganos del Estado, particularmente de los titulares de las distintas
ramas del Poder piblico.

La Carta de 1991 modific6é notablemente la estructura del Ministerio Piblico, si se tiene en
cuenta que conforme al articulo 142 de la anteriormente vigente, el Ministerio Piblico se ejercia

“bajo la suprema direccign del Gobierno por un Procurador General de la Nacion”.

1 Vednse, a este respecto, las Sentencias C-178 de abril 10 de 1997, M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa;
C-443, de 1996, M.P. Dr. Hernando Herrera Vergara; C-568 de 1997, M.P. Dr. Fabio Morén Diaz; C-
338de julio 8 de 1998, M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa; C-655 de diciembre 3 de 1897, M.P. Dr. Carlos
Gaviria Diaz; C-196 e abril 17 de 1997, M.P. Dra. Carmenza Isaza de Gémez; C-283 de junio 5 de 1997,
M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz; C- 334 de agosto 12. de 1996 Ms.Ps. Dres. Alejandro Martinez
Caballero y Julio Cesar Ortiz G.; C-031 de enero 30 de 1997, Dr. Antonio Barrera Carbonell ; y, C-317
de julio 18 de 1996, M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa C-443 de septiembre 18 de 1997, M.P. Dr.
Alejandro Martinez Caballero
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Enefecto, el Capitulo 1°., “De la estructuradel Estado” del Titulo V., “De la organizacion
del Estado” de la Constituci6n, da el carécter de 6rganos auténomos e independientes a los de
control, a saber, al Ministerio Péblico y a la Contraloria General de la Repiiblica (Art. 117).

As, pues, enla Constitucién Politica de 1991, el Procurador General de la Nacién no depende
ya, en sus funciones del Presidente de la Repiblica. Ello obedece a la filosofia que inspira todo
el ordenamiento constitucional contemporaneo, segiin la cual los 6rganos de control no deben
depender ni funcional ni orgénicamente de los organismos que ellos mismos controlan, porque tal
dependencia no s6lo implica en s misma una contradiccién 16gica irreconciliable, sino que por
sobre todo, incide negativamente en el ejercicio efectivo del control.

En efecto, resultaba en grado sumo cuestionable que el Procurador General de la Nacién,
de acuerdo con el numeral 6o. del articulo 277 de la Constitucién, ejerciera “vigilancia superior
de la conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas, inclusive las de eleccion
popular”y, al mismo tiempo y bajo algin aspecto, dependiera en su ejercicio del Presidente de
la Repiiblica.

De ahi que la Constitucién vigente subsanara la anotada falencia, al disponer el Constituyente
de 1991, enel texto que corresponde al actual articulo 275 de la Carta, que “el Procurador General
de la Nacion es el supremo director del Ministerio Piiblico,” 1o cual, como ya fué expuesto, hace
coherente y completa el esquema al integrarse con los articulos 113 y 117 Superiores, relativos a
laindependencia y autonomia de los 6rganos del Estado (113) y aque el Ministerio Publico, como
uno de dichos 6rganos, cumple principalmente un rol de control (117).

En suma: fue el pensamiento del Constituyente de 1991, que la autonomia e independencia
de los 6rganos de control, principalmente respecto de las ramas del poder piiblico, a m4s de
presupuesto configurativo de la estructura orgénica y funcional del Estado Social de Derecho,
constituyera condici6n principalisima e insustituible para la efectividad, en la praxis, de los
postulados axiol6gicos del control tanto de laactuaci6n de los servidores del Estado y de quienes
en forma transitoria desempefian funciones pblicas, como de los resultados de su gesti6n.

Lo anterior, permite validamente sostener que la Constitucién de 1991 traz6 los lineamien-
tos generales de una Procuraduria General de 1a Nacién, adaptada a los modernos conceptos del
Estado Social de Derecho y a las necesidades de un efectivo control de la Administracién
Piéblica, lo cual hacfa indis-pensable la autonomfa de la Procuradurfa y la supremacfa del
Procurador dentro del Ministerio Pidblico.

En la actual Carta Politica, la Procuraduria General de la Naci6n es, pues, un érgano
auténomo e independiente de la rama ejecutiva del poder piiblico?, al tenor del articulo 275 de
la Constitucién Politica, en concordancia con los ya citados articulos 113 y 117 Superiores.

* El Procurador General de la Naci6n como Supremo Director del Ministerio Piiblico.

Como consecuencia de la plena independencia y autonomia que el Constituyente quiso darle
al Ministerio Ptblico, a través de las normas sefialadas, el articulo 275 de la Constitucién
determina, de manera clara y perentoria, que su titular, el Procurador General de la Naci6n, es
su “supremo director”.

2 Cfr. José Marfa Velasco Guerrero, Exposicién de Motivos del Proyecto de Acto Reformatorio de la
Constitucién Politica de Colombia No. 105.
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A juicio de esta Corte, la funcién de suprema direccién que en los términos del articulo 275
en cita, constitucionalmente le corresponde ejercer al Procurador General de la Nacién, en
particular, comporta la trascendental responsabilidad de dar concreci6n al marco funcional que,
por via de enunciacién general, traza la Constituci6n, para lo cual le corresponde sefialar
mediante directivas los prop6sitos y objetivos a los que debe dirigirse la misién institucional;
de consiguiente, la de formular las directrices, las politicas generales y las estrategias generales
que orientar4n la gestién de la entidad en sus distintos 4mbitos de competencia funcional; 1a de
determinar las metas y prioridades de su acci6n, tanto sectorial como territorial, de corto,
mediano y largo plazo.

Ciertamente, el ejercicio de 1a funcién de direcci6n tiene por esencial razén de ser la de
asegurar que las acciones y actividades que acometa el 6rgano de control efectivamente
traduzcan las metas y objetivos que la propia Constituci6n le sefiala en el articulo 277, cuando
preceptiia que, a mis de la tradicional funcién de supervigilar la conducta oficial de quienes
desempefien funciones piblicas, y de ejercer el poder disciplinario, ésta igualmente debe
encaminarse a:

* Hacer efectivo el Estado de derecho, vigilando que se cumpla la Constitucion, las leyes,
las decisiones judiciales y los actos administrativos (num., 1°).

* A proteger y a asegurar la efectividad de los derechos humanos (num. 2°.).
¢ A defender los intereses de la sociedad (num. 3°.).
* A defender los intereses colectivos, en especial el ambiente (num. 4°.).

» A defender el orden juridico, el patrimonio ptiblico, y los derechos y garantias fundamen-
tales.

En criterio de esta Corte, la fijaci6n de las politicas y orientaciones generales de la gestién
por el Procurador General de la Naci6n, es, pues, el instrumento que convierte los enunciados
constitucionales en prioridades estratégicas de accién y que permite redefinirlas y priorizarlas
en funcién de las cambiantes exigencias del acontecer nacional.

De hecho, con base en tales lineamientos y orientaciones generales, es que cada una de las
dreas y dependencias que integran su estructura, en los distintos niveles, deben a su turno,
formular el plan de accién que ejecutardn para traducir en ejecutorias y resultados tangibles las
prioridades estratégicas de acci6n y de intervencién que le corresponde fijarles al Procurador
General de 1a Naci6n, en su condicién de “supremo director del Ministerio Piiblico”, bien de
manera directa o, con la asesoria de sus 6rganos consultores y asesores’.

3 Aesterespecto, esimportante tener en cuenta del Titulo lil, el capitulo Il de la Ley 201 de 1995, relativo
a los “Organos de Asesorfa y Coordinacién”, que es del siguiente tenor:
ARTICULO 38.- Facultad para crear Comités Asesores. Ademéds de los Comités creados en la

presente Ley, el Procurador General podré crear o disponer de los que considere convenlentes
para coadyuvar la gestién eficlente del Ministerio Publico con su integracién y funciones.

ARTICULO 41. Comisién de Apoyo en Asuntos Administrativos y Civiles. Estard integrada por el
Viceprocurador General, quien la coordinaré; los Procuradores Delegados para la Vigilancia
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Esta interpretacién encuentra ademas sustento constitucional y, en ese sentido, -de contera-
explicael deber que, en consonancia con su condicién de “Supremo Director”, el Constituyente
le ha sefialado al Procurador General de la Nacién, en el numeral 8°. del articulo 277 de la
Constitucién de:

“Rendir anualmente informe de su gestién al Congreso.”

* La relaci6n jerdrquica existente entre el Procurador y sus delegados y agentes.

Respecto del Ministerio Pablico, el articulo 118 Superior dispone que “serd ejercido por el
Procurador General de la Nacion, por el Defensor del Pueblo, por los Procuradores
Delegados y los Agentes del Ministerio Piblico ante las autoridades jurisdiccionales, por los
Personeros Municipales y por los demds funcionarios que determine la ley”.

De manera concordante con lanormativa constitucional en comento, el articulo 79 de laLey
201 de 1995, sefiala quiénes son agentes del Ministerio Piblico, en los siguientes términos:

“Los agentes del Ministerio Piblico, actuarin como sujetos procesales ante las Autoridades
Judiciales y tienen esta calidad el Viceprocurador General de la Nacién, los Procuradores
Delegados en lo Contencioso, los Procuradores Delegados en lo Penal, el Procurador Delegado
para el Ministerio Piblico en asuntos penales, el Procurador Delegado para las Fuerzas
Militares, el Procurador Delegado para la Policia Nacional, los Procuradores Delegados en lo
Civil, en lo Laboral, en lo Ambiental y Agrario, el Procurador Delegado para el Menor y la
Familia, los Procuradores Judiciales y los Personeros Municipales.”

Por su parte, el articulo 81 de la Ley 201 de 1995 contempla una hip6tesis de intervencion
excepcional, en los siguientes términos:

“En donde no exista o no pueda actuar un Procurador Judicial, los Procuradores Regionales,
Departamentales, Distritales, Metropolitanos, o Provinciales por si o por medio de los abogados
de su dependencia, podran ejercer excepcionalmente las funciones de Ministerio Piblico ante
las autoridades judiciales competentes, previa comunicacién al Procurador Delegado corres-
pondiente.

En donde se requiera la intervencién del Ministerio Piblico en diligencias que lleven a cabo
Unidades de Fiscalia y de Policia Judicial encargada de investigar delitos de competencia de los

Administrativa, la Contratacién Estatal, la Economia y la Hacienda Publica, y el coordinador del
Ministerio Publico ante ia jurisdiccién de lo contencloso administrativo, ademés del Procurador
Delegado en lo Civil. Tendra como funclones:

a) Lievar un registro actualizado de los procesos civiles y administrativos, que a juicio del Procurador
General o de los miembros de la Comision revistan interés nacional;

b) Asesorar en lo Civil y Administrativo la labor de los representantes de los intereses de la Nacion y de
la Procuraduria General que intervengan en dichos procesos;

c) Informar al Procurador General sobre el estado de dichos procesos;

ARTICULO 42.- Consejo de Procuradores Delegados. Estard integrado por quienes tienen tal
denominacién en la estructura orgénica de la Procuradurfa, para asesorar al Procurador General
de la Nacién en el estudio, formulacién y revisién de programas, y en los temas o materias que
demanden especial atencién del Ministerio Publico.
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Jueces Regionales, podrdn actuar los Procuradores Judiciales Penales ante los Juzgados de
Circuito y los Personeros Municipales, en ausencia del Procurador Judicial Penal que ejerza las
funciones de Ministerio Piblico ante estas Unidades.”

Alos efectos de este fallo, resulta también pertinente recordar que, en su jurisprudencia, esta
Corte ha sostenido que la suprema direccién del Ministerio Pablico a cargo del Procurador
General de la Nacién, asi como el hecho de que éste ejerza sus funciones constitucionales, por
si o por medio de sus agentes o delegados, implica que la Procuradurfa tiene una estructura
jerarquizada y una unidad de mando.

En efecto, esta Corporacion ha sefialado al respecto:

“La suprema direccién del Ministerio Piiblico en cabeza del Procurador General de la
Nacidén necesariamente implica que los diferentes 6rganos y funcionarios que lo
conforman se encuentran articulados y subordinados orgdnica, funcional y técnica-
mente a dicha institucién y concretamente al referido funcionario quien orienta, dirige
y sefiala las directrices o pautas generales que deben ser observadas por los referidos
drganos a efecto de asegurar la coordinacién de las funciones y la unidad en las
correspondientes acciones 'y decisiones”.

La anotada calidad supone necesariamente que el Procurador General de la Nacidn,
ostente la calidad de un verdadero director supremo o jefe superior dentro del conjunto
orgdnico correspondiente al referido 6rgano de control, dotado de los poderes propios de la
Jerarquia.*”

En este mismo sentido, en la Sentencia C-334 de 1996, conceptué:

“En efecto, segtin el articulo 275 de la Carta, el Procurador General de la Nacion es
el “supremo director del Ministerio Piblico”, y tal supremacia lo vincula en una
relacion de confianza subjetiva con los principales sujetos ejecutores de las funciones
de control a su cargo y las politicas que desarrolle, como los agentes del ministerio
publico y los procuradores territoriales.

Es asi como los agentes del ministerio publico, tal como sefiala sentencia No. C-245/
95 de la Corporacion, citada anteriormente, obran en desarrollo de una funcién propia
del Procurador, como lo sefiala el encabezamiento del articulo 277 de la Carta...:

Loanterior nodesvirtia la diferencia que establece la sentenciacitada entre el delegado
y el agente, pues la intensidad en la representacion no es 6bice para que se mantengan
la relacién de confianza subjetiva entre el Procurador y su agente.

En el caso de los cargos de Procurador Departamental, Procurador Provincial,
Procurador Regional, Procurador Distrital, Procurador Metropolitano, ademds de lo
sefialado, estos son una especie de delegados del Procurador General de 1a Nacién en el
ambito territorial respectivo...” (Subrayas fuera de texto)

Y en la ya citada sentencia C-399 de 1995, afiadio6:

4 Sentencia C-245/95. MP Dr. Antonio Barrera Carbonell.
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““

Esta estructura jerdrquica no impide que la ley atribuya una cierta autonomia a los
delegados y agentes del Procurador, pero esta autonomia es relativa, ya que estos
funcionarios actiian en representacién del Procurador y ejercen atribuciones que en
principio estdn en cabeza del jefe del Ministerio Pablico.

19- Este vinculo jerdrquico existe también en relacién con los delegados o agentes del
Procurador ante las distintas jurisdicciones. En efecto, en la sentencia anteriormente
citada, esta Corporacion sefialo al respecto:

“Dicha autonomia e independencia, aun cuando relativa segiin se ha visto, se predica
con mayor propiedad de los delegados, o agentes del Procurador ante las autoridades
Jurisdiccionales, dado que actiian como verdadera parte o sujeto procesal en los
procesos en que estd prevista su intervencion, en los cuales estdn habilitados para
realizar los actos procesales, acorde con la ley. Es asi como se ha previsto la
intervencion de delegados y agentes del Procurador ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo y ante las diferentes instancias de las jurisdicciones penal,
civil, de familia y laboral.

No obstante advierte la Corte, que la autonomia e independencia con que actian los
delegados y agentes del Procurador se predica frente a los funcionarios ante los cuales
ejercen sus funciones, mas no con respecto al Procurador General de la Nacion, del cual son
dependientes o subordinados.>*

20- Lo anterior muestra que los agentes del Ministerio Piiblico en los distintos procesos
judiciales son subordinados jerdrquicos del Procurador. En efecto, las funciones del
Procuraduria General de la Naci6n estdin radicadas en cabeza del Procurador. Estas
pueden permanecer o no en €l, de acuerdo con las necesidades del servicio, y es de su
competencia delegarlas o recuperarlas, segiin las necesidades de su funcién y conforme lo
determine la ley. (Negrillas fuera de texto)

* La intervencién del Procurador General de la Nacién, por medio de sus delegados y
agentes, “en los procesos y ante las autoridades judiciales o administrativas, cuando sea
necesario, en defensa del orden juridico, del patrimonio piblico, o de los derechos y garantfas
fundamentales” (Art. 277-7 C.P.)

En cuanto concierne a esta funcién, es también pertinente sefialar que la Constitucién de
1886 asignaba al Ministerio Piiblico la “defensa de los intereses™ de 1a Nacién. Asilo prevefa
su articulo 143, segiin el cual correspondia “a los funcionarios del Ministerio Publico defender
los intereses de la Nacion”.

Esta funcién fue cualitativamente modificada por la Constitucién de 1991. En efecto, el
Constituyente de 1991 al incluirla en un nuevo texto, la dot6 de mayor entidad, dada la

5  Ibidem.

¢ Dicha funcién fue corroborada por leyes posteriores, particularmente la 4a. de 1990. la que en el literal
92, de su articulo 2°, consideraba como una de las funciones del Procurador General de la Nacion la de
«defender los bienes e intereses de la Nacion».
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significativa riqueza axiol6gica que le agreg6, en el que corresponde al actual numeral 7°. del
articulo 277 de la Carta, conforme al cual:

“El Procurador General de la Nacién, por si solo o por medio de sus delegados y
agentes, tendrd las siguientes funciones: (...)

7.- Intervenir en los procesos y ante las autoridades judiciales o administrativas,
cuando sea necesario, en defensa del orden juridico, del patrimonio piblico, o de los
derechos y garantias individuales”. (Subrayas fuera de texto)

El iltimo inciso del articulo 277 de la Carta complementa esta asignacién funcional al
preceptuar que “para el cumplimiento de sus funciones” la Procuraduria tiene, entre otras
atribuciones, Ia de interponer las acciones que considere necesarias; a lo que debe proceder en
su carécter de organismo auténomo (art. 113) y no bajo la “suprema autoridad del gobierno”
como se disponia en el articulo 142 de 1a Constitucién derogada.

En la ya citada sentencia C-399 de septiembre 7 de 1995, de la que fue ponente el H. M.
Alejandro Martinez Caballero, al examinar esta temética, la Corte observé que la intervencién
de la Procuradurfa General de 1a Nacién en los procesos judiciales -en general-, tiene un
fundamento constitucional miltiple.

Dijo entonces:

“... en primer término, tiene una consagracién expresa” en el articulo 277 numeral 7° C.P.

Fuera de esa consagracion expresa, esa posibilidad de intervencién en los procesos
Judiciales también se desprende en forma tdcita y natural de varias de las otras
funciones sefialadas por el mismo articulo 277 de la Carta, tal y como lo sefialan
acertadamente los ciudadanos intervinientes y la Vista Fiscal.

En efecto, al Procurador corresponde vigilar el cumplimiento de las leyes 'y decisiones
Jjudiciales, proteger los derechos humanos y asegurar su efectividad, defender los
intereses de la sociedad, asi como los intereses colectivos y en particular el medio
ambiente (C.P. art. 277 ords. 1°, 2°, 3°y 4°).

El cumplimiento de tales funciones implica, en muchos eventos, la intervencién de la
Procuraduria en determinados procesos judiciales, por lo cual, incluso si no existiera
la consagracion expresa del ordinal 7° del articulo 277 de la Carta, serfa perfectamente
constitucional que la ley, a quien compete determinar lo relativo a la estructura y al
funcionamiento de la Procuradurtfa (C.P. art. 279), hubiera consagrado esa parti-
cipacién del Ministerio Piblico en los procesos.

Ast sucedi6 durante la vigencia de la anterior Constitucion, puesto que esa Carta no
prevela expresamente la intervencion del Procurador en los procesos judiciales pero le
adscribfalas funciones de promover la ejecuciénde las leyesy sentencias, y supervigilar
la conducta oficial de los empleados piblicos, lo cual sirvié de piso constitucional
suficiente para que la ley regulara la intervencién del Ministerio Piblico en la justicia.

Finalmente, el Procurador debe cumplir las demds funciones que determine la ley (CP
art. 277 ord 10), por lo cual, incluso si no existieran los fundamentos expresos y tdcitos
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anteriormente mencionados, el Legislador habria podido, en principio, atribuir una
funcion de esa naturaleza al Ministerio Piblico, obviamente respetando las competen-
cias de los otros 6rganos del Estado.

”

* La interpretacién constitucional del sentido normativo de la expresién “cuando sea
necesario” contenida en el numeral 7°. del articulo 277 C.P., concordante con el articulo
78 de la Ley 201 de 1995.

Como se ha expuesto, para la Corte es claro que, en forma coherente con el disefio del
érgano, ahora dotado de autonomia e independencia orgénica y funcional, la Constitucién
Politica confiere al Procurador General de la Naci6n, en su condicién de “supremo director del
Ministerio Piblico,” una importante competencia de regulacién normativa para que, en aras de
la efectiva defensa del orden juridico, del patrimonio piblico y de los derechos y garantias
fundamentales, expida las directivas en las que, entre otras, fije los criterios de intervencién
necesaria ante las autoridades y en los procesos judiciales y administrativos, lo cual, como
también ya se indicé, cumple la importantisima funcién de permitirle moldear la accién
institucional y la gestién del 6rgano de control, a partir de la definicién de las prioridades
estratégicas que de modo permanente debe hacer segiin sean las necesidades y los requerimien-
tos que planteen las urgencias nacionales, como quiera que las exigencias -siempre cambiantes-
de la realidad nacional, estdn a su turno determinadas por la dindmica de los acontecimientos
sociales, econémicos y politicos, por lo cual, sin duda, este componente de la dindmica del ser
nacional, se constituye en variable de imprescindible consideraci6n para el efectivo cumpli-
miento de los cometidos que, a la institucién le trazan, la Constitucién y las Leyes.

Asi, pues, en sentir de la Corte, mediante el contenido normativo que se interpreta, la
Constitucién Politica radica en cabeza del Procurador General de 1a Naci6én una importante
competencia de regulacién normativa para que, atendidos los requerimientos coyunturales de
la Nacién, ejerza la funcién de “supremo director del Ministerio Pdblico” fijando las politicas,
sefialando los criterios e impartiendo las directrices que, segin las urgencias nacionales,
determinen su necesaria intervencién en los procesos y ante las autoridades judiciales y
administrativas, en defensa del orden juridico, del patrimonio pdblico y de los derechos y
garantfas fundamentales, quedando obviamente a salvo las competencias que le corresponden
al legislador, segtin lo determinan expresamente los articulos 150, numeral 23 y 279 dela C.P..

Significa lo anterior que, adema4s de aquellos casos en los que la Ley hace obligatoria la
intervencién del Ministerio Piblico, esta serd igualmente imperativa, aunque, desde luego en
forma selectiva cuando el Procurador, asf lo considere “necesario” para la defensa del orden
juridico, del patrimonio piiblico y de los derechos y garantias fundamentales.

En este tltimo evento, sus delegados y agentes la realizardn, con estricta sujecién a las
directrices que, al efecto, debe sefialar el Procurador General de la Naci6én expidiendo, para el
caso, los actos administrativos respectivos.

Esta Corte, entre otras, en sentencia C-568 de 1997, con ponencia del H.M. Fabio Morén
Diaz, ha enfatizado la trascendental importancia de esta funcién, y definido su caricter
imperativo, en los siguientes términos:

“A juicio de la Corte, la aludida funcién resume y condensa en gran medida el papel de
controlde la funcion piblicay de defensa de los intereses de la sociedad, constitucionalmente
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asignado al Ministerio Piblico y, por lo tanto, su intervencion en calidad -de sujeto procesal
ante las autoridades judiciales, asi como la que se cumple ante autoridades administrativas
no es facultativa sino imperativa y cobra singular trascendencia siempre que se desarrolla
en defensa de los derechos y garantias fundamentales que constituyen “el fundamento de
legitimidad del orden juridico dentro del Estado...”."

“La propia naturaleza del Ministerio Piblico indica que esa intervencién en los procesos
Judiciales y ante las autoridades administrativas, en defensa de los derechos fundamentales
ydel ordenamiento juridico que los consagra y promueve, es una funcién esencial suya, y lo
es en tal grado que alin si faltara la prevision expresa a la que se ha hecho referencia, se
desprenderta “‘en forma tdcita y natural” de varias de las restantes funciones contempladas
en el articulo 277 de la Carta, valga citar, por ejemplo, las de vigilancia del cumplimiento de
las leyes y decisiones judiciales, proteccion y aseguramiento de la efectividad de los derechos
fundamentales, defensa de los intereses de la sociedad, etc., cuyo cumplimiento adecuado no
seria posible sin la mentada facultad de intervencién.®

“Surge, entonces, de lo expuesto que la imperativa participacién en los procesos
Judiciales y ante las autoridades administrativas es una funcién connatural al Ministerio
Piiblico y que al legislador ataie la regulacion de la manera como en concreto ha de
cumplirse ante las distintas jurisdicciones y autoridades administrativas, ya que segiin lo ha
puesto de presente esta Corporacién “incluso si no existiera la consagracién expresa del
ordinal 7° del articulo 277 de la Carta, seria perfectamente constitucional que la ley, a quien
compete determinar lo relativo a la estructura y funcionamiento de la Procuraduria (CP art.
279), hubiera consagrado esa participacion del Ministerio Piblico en los procesos”, como
acontecio bajo el imperio de la Carta Politica de 1886, cuando a falta de expresa previsién
constitucional de esa intervencion, la ley la regulé con fundamento en las funciones de
promocion de la ejecucion de las leyes y de las sentencias y de supervigilancia de la conducta
de los empleados publicos.®

“Asf las cosas,... la de intervencién en los procesos y ante las autoridades administrativas
para la defensa de los derechos y garantias fundamentales, es una funcién natural y obvia del
Ministerio Piiblico y, adicionalmente, obligatoria...

* La competencia residual de regulacién normativa que al Procurador General de la
Nacién defiere el Legislador.

Finalmente, de acuerdo al numeral 10 del articulo 277 C.P., al Procurador General de la
Nacién, adicionalmente le corresponde cumplir las demés funciones que determine la Ley.

Abhora bien, la Corte constata que algunas de las funciones que le atribuye el Legislador,
también comportan de suyo una importante competencia de regulaci6n, que apareja un deber
de reglamentaci6n bien, de aquellas materias que le reserva el Legislador o, de los aspectos que
por preverse que puedan requerir mayor desarrollo normativo, segin sean las necesidades
nacionales o las del servicio, con esos prop6sitos en mente, le defiere el Congreso.

7 Cf. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia No. C-479 de 1995. M.P. Dr. Viadimiro Naranjo Mesa.

8 Cf. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia No. C-399 de 1995. M.P. Dr. Alejandro Martinez
Caballero.

?  Ibidem.
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En La ley 201 de 1995, el Legislador consagra en favor del Procurador, competencias de
reglamentacién con fuerza normativa.

Son ellas, a saber, las siguientes: “TITULQ I1I, FUNCIONES DE LA PROCURADURIA
GENERAL DE LA NACION - CAPITULO I DESPACHO DEL PROCURADOR GENE-
RAL DE LA NACION - (Art. 8°; ...articulo 80 literal h)”.

Este marco normativo, complementa, pues, el que traza el Congreso de la Repiiblica, a
quien, en su condicién de Legislador ordinario, conforme al articulo 279 C.P., le corresponde
determinar:

“..lorelativo ala estructura y al funcionamiento de la Procuraduria general de la Nacion,
regulando lo atinente al ingreso y concurso de méritos y al retiro del servicio, a las
inhabilidades, incompatibilidades, denominacion, calidades, remuneracién y al régimen
disciplinario de todos los funcionarios y empleados de dicho organismo.”

En igual sentido, en punto al tema en estudio, es pertinente sefialar que, en el Capitulo I,
“Disposiciones Generales”, del Titulo VII “Del Ministerio Piblico ante las autoridades
Jjudiciales” de 1a Ley 201 de 1995, el Legislador ordinario asign6 al Procurador General de la
Nacién funciones que, de suyo, comportan competencia de regulacién normativa.

* El cardcter imperativo del deber de fijar, por via de reglamentacién general, los
criterios de intervencién necesaria ante las autoridades y en los procesos judiciales
y administrativos, en defensa del orden juridico, del patrimonio piblico, o de los
derechos y garantias fundamentales, en desarrollo del Articulo 277-7 C.P.

A juiciode esta Corte, por tratarse de una competencia cuyo desarrollo es indispensable para
traducir los postulados constitucionales que se han estudiado en resultados concretos, que
ademés actualiza y da concrecién al marco funcional que, conforme a la Constitucién Politica
y ala ley, constituye la misi6n institucional del Ministerio Piblico, el Procurador General de
la Naci6n, como su supremo director, tiene el deber constitucional de darle cumplido desarrollo.
Setrata de uninstrumento de importancia estratégicacritica para el eficaz cumplimiento de tales
funciones constitucionales y legales, y para asegurar la coherencia, armonizacién y necesaria
coordinacién que debe existir entre la gestién a cargo de las Procuradurfas Delegadas, de las
Procuradurias Territoriales y de los agentes del Ministerio Piblico, atendidos, desde luego, sus
ambitos de competencia funcional, material y territorial.

Tercera.- LaLey 201 de 1995, la distribucién de competencias por el factor territorial y
la acusacién parcial que se dirige contra sus articulos 102 y 114.

» Las acusaciones

La Corte no comparte el criterio del demandante, por cuanto los articulos 102 y 114 de la
Ley 201 de 1995 que tachade inconstitucionales, no pueden ser analizados en forma aislada sino
en forma sistematica y a la luz de los principios valorativos y orgédnicos del Estatuto a que
pertenecen.

Como se examinar4 enseguida, si el actor censura la constitucionalidad de la reparticién de
competencias en materia civil y laboral que consignan los articulos 102 y 114 de laLey 201 de
1995, en forma, por dem4s congruente, con la distribucién de competencias que, atendiendo
principalmente el factor territorial, previ6 el Legislador en forma andloga para todas las
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funciones que distribuyé -atendiendo también el criterio subjetivo y el material-, es porque hace
una lectura aislada de los mismos, a consecuencia de la cual, incurre en ¢l error de atribuirles
un significado del cual carecen, que es el que inspira el reproche de inconstitucionalidad que,
segiin su razonamiento, se produce por cuanto el Legislador ha debido extender a todo el
territorio nacional las funciones de intervencién en los procesos judiciales a cargo de las
Procuradurias Delegadas en lo Civil y en lo Laboral y n6 contraerla al Distrito Capital y a
Cundinamarca, como, en su entendimiento, afirma, ocurre.

Esta Corporacién ya habia sefialado al respecto:

“Para que la Corte Constitucional pueda establecer, con fuerza de verdad juridica, 1a
inexequibilidad que ante ella se solicita, es indispensable que 1a demanda recaiga sobre
un texto real y no simplemente deducido por el actor o implicito.”

Para llegar a la declaracién de inexequibilidad total o parcial de una disposicién de laley
es menester definir si existe una oposici6n objetiva y verificable entre lo que dispone el
precepto acusado y lo que manda la Constitucién”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala
Plena. Sentencia C-504 del 9 de noviembre de 1995).

En efecto, 1a Ley 201 no est4 formada por articulos solitarios separados del resto del cuerpo
normativo, por lo cual sus diversas disposiciones deben ser interpretadas en forma sistemadtica,
esto es articuladas y armonizadas entre si, pues, es bien sabido que un Estatuto debe ser
entendido como un tedo orgénico y coherente.

A juicio de esta Corte, la correcta inteligencia de las normas que se censuran, obliga a su
intérprete a examinarlas sistematicamente, esto es, articulando los demé4s componentes norma-
tivos del todo al cual pertenecen, pues estos pueden ser consustanciales, en consideracién ala
materia que constituya el objeto de su regulacién.

Asf, pues, para la correcta interpretacién de la cobertura de la jurisdicci6n territorial del
Ministerio Piblico en materia Civil y Laboral, en el caso que se exarmina, se impone tomar en
consideraci6n las disposiciones que, en la Ley 201, asignan a las Procuradurfas Territoriales
competencias por razén de la materia, atendiendo su cobertura geogréfica.

Ademas, es necesario sefialar, sin que haya que citarlas literalmente, las disposiciones de la
Ley 201 de 1995 que habilitan al Procurador General de la Naci6n a fijar el nimero, la sede y
lajurisdicci6n territorial de las diferentes dependencias y, a desarrollar su estructura, organiza-
cién y nomenclatura en lo no previsto en la Ley 201 de 1995, de acuerdoe con las necesidades
del servicio (Art. 8°., literal 1).

A este mismo propésito, se precisa también tener en cuenta que, conforme al articulo 80 de
laLey 201 de 1995, -citado en precedencia-, al Procurador General de 1a Naci6n le corresponde
determinar mediante resolucién, la distribucién y ubicacién de los Agentes del Ministerio
Piblico y que este le autoriza para asignar a un mismo agente diversas competencias y variar
las sedes de acuerdo con las necesidades del servicio.

Son ellas, a saber, las siguientes: TITULO VI - FUNCIONES DE LAS PROCURADU-
RIASANIVEL TERRITORIAL - CAPITULO I PROCURADURIAS DEPARTAMENTA-
LES (Articulo 68)...”
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“CAPITULO HI - PROCURADURIAS DISTRITALES (art. 69);
“CAPITULO IV - PROCURADURIAS METROPOLITANAS (art. 70);

“CAPITULO V - PROCURADURIAS PROVINCIALES (art. 71)
» La distribuci6n de competencia por el factor territorial

Las anteriores consideraciones permiten formular las siguientes conclusiones:

En forma andloga a lo que acontece en materia judicial, el Legislador adopté como criterios
generales para la distribucién de competencias entre las distintas dependencias que, de acuerdo
ala estructura fijada porla Ley 201 de 1995, integran la Procuradurfa General de la Naci6n, los
tradicionales material, subjetivo y territorial.

Abhora bien, en cuanto concierne al concreto punto que es materia de cuestionamiento
constitucional enlapresente demanda es importante tener en cuenta que, s6lo en el caso de Santa
Fé de Bogot4 y de Cundinamarca, algunas de las competencias atinentes a las funciones de
Ministerio Pdblico -como en materia civil y laboral que son objeto de examen-, las radicé el
Congreso de 1a Reptiblica en cabeza de las Procuradurfas Delegadas, las cuales también tienen
su asiento en la sede central, ubicada en el Distrito Capital -por lo que el criterio de radicacién
sigue correspondiendo a la ubicaci6n geogréfica-, en consideracion, entre otras, ala congestién
que en materia disciplinaria histéricamente ha aquejado a la Procuradurfa Departamental de
Cundinamarca.

De acuerdo a la exposicién de motivos, dicha congesti6n, asf como los desequilibrios en
cargas de trabajo, fueron importante razén para la reorganizacién funcional que se intent6
efectuar con la expedicién de la Ley 201 de 1995.

En efecto, en la exposicién de motivos del proyecto que se convirti6 en la Ley 201 de 1995,
se lee:

Algunas falencias contra la productividad del trabajo en la Procuraduria

Las estadisticas informan que a 30 de noviembre de 1994 existian 33.069 expedientes
activos en la Procuraduria General de la Naciény 1.434 prescripciones. Destacdndose
que la sola Procuraduria Departamental de Cundinamarca tenia en trémite 3.366
expedientes, en contraste con otras oficinas de la Procuraduria, como la del Amazo-
nas, la cual para la misma fecha tenia a su cargo sélo 51 expedientes. o la Provincial
de Mitii con 13, con una claradescompensacion en ladistribucién del trabajo. Hechos
como este ameritan un reordenamiento funcional de la Procuraduria, para que su
productividad esté mds a tono con las urgencias disciplinarias del pais.

En materia de ordenamiento territorial se crean las Procuradurias Regionales, las
Distritales y las Metropolitanas para atender las variaciones en tal sentido, con las
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competencias correspondientes, e igualmente se introducen el controly coordinacion
en dicho nivel territorial para que los Procuradores de mayor jerarquia ejerzan el
control y coordinacién administrativo de todos los funcionarios que laboran en su
Jjurisdicciény asegurar de esa manera el cumplimiento de las atribuciones asignadas.

[

« Al tenor de lo preceptuado en los literales c), d) y g) del articulo 102 de la Ley 201 de
1995, la Procuraduria Delegada en lo Civil:

1.1. Debe ejercer las funciones de Ministerio Piblico:

A) Ante las Salas Civiles de los Tribunales Superiores de los Distritos Judiciales de Santa
Fe de Bogot4, D.C. y Cundinamarca;

B) Ante los Jueces Civiles del Circuito de Santa Fé de Bogot4;
C) Ante los Tribunales de Arbitramento.

1.2. Debe coordinar con los Procuradores Departamentales las funciones de Ministerio
Publico que se adelanten ante los Tribunales de Arbitramento fuera de Santa Fé de Bogots;,

1.3. Debe coordinar la intervencién de los Procuradores Regionales, Departamentales,
Distritales, Metropolitanos y Provinciales cuando actien eventualmente como Ministerio
Piiblico ante la jurisdiccién civil;

1.4. Debe coordinar con los Procuradores Departamentales las funciones de Ministerio
Publico que se adelanten ante los Tribunales de Arbitramento, fuera de Santafé de Bogoti D.C;

1.5. Debe coordinar con los Procuradores Departamentales la intervencién que adelantenen
defensa de la Nacién -Pro-curaduria General de 1a Naci6n-, ante los Tribunales Administrativos
en los mismos eventos del numeral anterior;

Conforme lo previsto en los literales b) y c) del articulo 114 ib., la Procuraduria Delegada
enloLaboral ejercerd funciones de Ministerio Pdblico ante las Salas Laborales de los Tribunales
Superiores de Distrito Judicial de Santa Fé de Bogot4, D.C. y Cundinamarca, ante los Jueces
Laborales del Circuito de Santa Fé de Bogot4 y Cundinamarca, en aquellos procesos donde sea
parte la Nacién, las entidades territoriales, las entidades descentralizadas o las instituciones de
derecho social o de utilidad comin y en los procesos de fuero sindical.

Lo anterior permite concluir que el legislador tuvo en cuenta el factor territorial al confiar
la competencia de intervencién como Ministerio Piblico, en Santa Fé de Bogotd, D.C. y
Cundinamarca, a las Procuradurias Delegadas en lo Civil y en lo Laboral; y, en el resto del pais
a las Procuradurias Territoriales, bajo la coordinaci6n de la Delegada en lo Civil.

Ciertamente, en consideracion a este mismo factor, le otorgé a las Procuradurias Departa-
mentales la facultad de intervenir como Ministerio Piblico ante las Salas Civiles y Laborales
de los Tribunales Superiores del respectivo Distrito Judicial (articulo 68 literal j).
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A las Procuradurias Distritales, Metropolitanas y Provinciales, les atribuy6 la competencia
para actuar ante los Jueces del Circuito y Municipales de sus respectivas sedes, en materia Civil
y Laboral (articulo 69 y 70 literal h); articulo 71 literal g) de la Ley 201 de 1995).

Asi habr4 de decidirse.
Cuarto.- Exhortaciones:

En acépite anterior qued6 consignado que, conforme preceptia el articulo 78 de 1a Ley 201
de 1995:

““
.

Ademds de las intervenciones obligatorias definidas en la ley, el Procurador General
de la Nacion, con apoyo del comité o comisién respectiva, fijard mediante acto
administrativo general los criterios de intervencién necesaria. (Subrayas fuera de
texto)

Por otra parte, es ignalmente importante para los efectos de la decisién que se adopta en este
fallo, sefialar que, como qued6 expuesto, al tenor de lo dispuesto en el articulo 102 de la Ley
201 de 1995, a la Procuraduria Delegada en lo Civil le compete:

c) Ejercer las funciones de Ministerio Piblico ante las Salas Civiles de los Tribunales
Superiores de los Distritos Judiciales de Santafé de Bogotd, D. C. y Cundinamarca;

d) Ejercer las funciones de Ministerio Piiblico ante los Jueces Civiles del Circuito de
Santafé de Bogotd, D. C.;

e) Coordinar la intervencién de los Procuradores Regionales, Departamentales,
Distritales, Metropolitanos y Provinciales cuando actiien eventualmente como Minis-
terio Piblico ante la jurisdiccién civil (Subrayas fuera de texto);

J) Ejercer las funciones de Ministerio Piiblico ante los Tribunales de Arbitramento;

g) Coordinar con los Procuradores Departamentales las funciones de Ministerio
Piblico que se adelanten ante los Tribunales de Arbitramento, fuera de Santafé de
Bogotd D. C. (Subrayas fuera de texto);

i) Coordinar con los Procuradores Departamentales la intervencién que adelanten en
defensa de la Nacion - Procuraduria General de la Nacién -, ante los Tribunales
Administrativos en los mismos eventos del numeral anterior;

J) Iniciar las acciones de cumplimiento, populares y las sefialadas en el arttculo 89 de
la Constitucién Politica y las demds acciones o diligencias en defensa del orden
Jjuridico, del patrimonio publico, de los derechos y garantias fundamentales y de los
intereses y derechos colectivos;

k) Elaborar en coordinacién con los Procuradores en lo Judicial, Departamentales,
Distritales, Metropolitanos y Provinciales, el censo de los procesos que se adelanten
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contra la Nacion, a fin de proveer el trdémite necesario por parte de los funcionarios
competentes en defensa del patrimonio publico (Subrayas fuera de texto);

1) Ejercer lavigilancia sobre todos los bienes de la Nacién como las Islas, Islotes, Cayos,
Morros, el subsuelo, el mar territorial, la zona contigua, la plataforma continental, la
zona econdmica exclusiva, el patrimonio arqueoldgico y los demds, para procurar la
adopcién inmediata de medidas por parte de los funcionarios encargados de su
custodia, vigilancia 'y administracién, sin interferir con las funciones de la Procuradu-
ria Agraria.

m) Colaborar con los Gobernadores, Alcaldes y Personeros Distritales y Municipales
en la defensa de los bienes y propiedades de las entidades territoriales de uso Puiblico:

n) Velar porque se haga efectiva la responsabilidad patrimonial de los servidores
publicos por cuya conducta dolosa o gravemente culposa se haya deducido responsa-
bilidad al Estado.

Ahorabien: acausade lainquietud que planteala demanda, la Corte tiene el deber de analizar
si el cuadro normativo que permite extender la cobertura del Ministerio Piiblico en materia Civil
y Laboral a todo el territorio nacional fue o n6 fijado por el Legislador en forma acorde con la
Constitucién.

Como guardiana de la supremacia e integridad de la Constituci6n, es también su deber, el
de contribuir a hacer efectivos sus preceptos.

En ese sentido, advierte que la funcién de intervencién como Ministerio Pdblico de las
Procuradurias Territoriales en los campos civil y laboral, est4 supeditada, segtin se ha analizado,
de una parte, a la coordinaci6n de la Procuraduria Delegada en lo Civil, y ésta, a su vez, a los
criterios de intervencién y las politicas generales que le compete trazar al Procurador General
de 1a Naci6n en su condicién de Supremo Director del Ministerio Piiblico -por una parte- y, en
observancia de lo dispuesto en el articulo 277-7 de la Carta Politica, concordante con el articulo
78 de 1a Ley 201 de 1995- por la otra.

Repérese ademis en que el Congreso de la Repiiblica tampoco se ha ocupado de regular
normativamente el ejercicio de las demds funciones -de naturaleza diferente de la disciplinaria-
que la Constitucién Politica asigna a la Procuraduria General de la Nacién.

Ciertamente, la Ley 200 de 1995 tiene por exclusivo objeto la regulacién de la funcién
disciplinaria, o sea, tan s6lo de una de las varias que constitucionalmente se han asignado a este
6rgano de control. Ello, sin duda retarda el proceso de reorientacién de la capacidad institucio-
nal, para que este 6rgano de control desarrolle 1a moderna visién que, acerca de 1a funcién de
control -que enfatiza el estratégico y de gestién-, plasmé el Constituyente en la Carta de 1991.

No puede olvidarse que al lado de la funcién disciplinaria, el Constituyente de 1991, le
atribuy6 a este 6rga-no de control otras funciones igualmente importantes para el mejoramiento
de la capacidad de gestién del Estado Colombiano y, que, para destacar su importancia, las
consagré positivamente en el texto constitucional.

Con todo, tampoco puede dejar de lado la Corte que la Constitucién Politica tiene fuerza
normativa y ella ordena en su articulo 275 que el Procurador ejerza como “supremo director
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del Ministerio Piblico.” Y, que en tal caricter, conforme al articulo 277-7 ibidem, le
corresponde precisar cudndo, entre otras, en materia Civil y Laboral, es imperativo “intervenir
en los procesos y ante las autoridades judiciales o administrativas ... en defensa del orden
Juridico, del patrimonio piiblico, o de los derechos y garantias fundamentales”.

Definir en qué casos es imperativa la intervencién del Ministerio Piiblico, en materia Civil
y Laboral, en los procesos y ante las autoridades judiciales o administrativas, para la eficaz
defensa del orden juridico, del patrimonio piblico, o de los derechos y garantfas fundamentales
comporta, de suyo, un trascendental poder de direccionamiento axiolégico, a través del ejercicio
de competencias de regulacién normativa.

Por todo lo anterior, la Corte estima necesario que el Procurador General de la Nacién,
expida dicha regulacién normativa que sefiale los criterios con fundamento en los cuales los
delegados y agentes del Ministerio Piblico en lo Civil y Laboral, intervendrén obligatoriamen-
te, en los procesos y ante las autoridades judiciales o administrativas, para la eficaz defensa del
orden juridico, del patrimonio piiblico, o de los derechos y garantfas fundamentales.

Dicha regulacién normativa ademas, debe sefialar los criterios y la orientacién general que
habilite a las Procuradurias Delegadas en lo Civil y en lo Laboral, para efectivamente ejercer
lacoordinacién de las intervenciones que, en consonancia con tales directrices, deban adelantar
las Procuradurfas Territoriales y los Agentes del Ministerio Pxiblico en estas dreas, en sus
respectivas jurisdicciones.

La Corte reitera asf, el pensamiento que ha consignado en anteriores providencias!® en las
que, ha adoptado an4loga determinacién a la que se plasma ahora en esta providencia, respecto
del sefior Procurador General de la Nacién.

Entre otros casos, v.gr., en la sentencia C-221 de abril 29 de 1997, con ponencia del H.
Magistrado Alejandro Martinez Caballero, al exhortar al Congreso de la Repiblica a expedir
la regulacién legal de la huelga, puntualizé:

“«

El exhorto no debe entonces ser visto como una rupturade la divisiénde los poderes sino
como una expresion de la colaboracion de los mismos para la realizacién de los fines
del Estado (CPart. 113), enparticular para la garantia de la efectividad de los derechos
de las personas (CP art. 2°).

En efecto, el ordenamiento juridico colombiano establece mecanismos de cooperacién
entre los 6rganos del Estado a fin de asegurar la fuerza expansiva de los derechos
constitucionales. Asi, por no citar sino un ejemplo, la propia Constitucién establece que

10 Véase Sentencias C-221 de abril 29 de 1997, M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero; C-239 de mayo
20 de 1997, M.P. Dr. Carlos Gaviria Dfaz T-068 de marzo 5 de 1997, M.P. Dr. Alejandro Martinez
Caballero C-473 de octubre 27 de 1994, M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero
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el Procurador General de la Nacién deberd “exhortar al Congreso para que expida las
leyes que aseguren la promocién, el ejercicio y la proteccién de los derechos humanos,
y exigir su cumplimiento a las autoridades competentes”. (CP art. 278 ord. 4°).

Ciertamente, a esterespecto, resulta pertinente tener encuenta queel articulo 113 delaactual
Carta Politica, al preceptuar que “los diferentes érganos del Estado tienmen funciones
separadas pero colaboran arménicamente para la realizacién de sus fines,” mantuvo el
principio de la colaboracién arménica que venfa siendo consagrado para las ramas del Poder
desde la Constitucion anterior (Art. 55), conforme a lo establecido en la reforma constitucional
de 1945 (Art. 6 del Acto Legislativo No. 1 de 1945).

La modificaci6n introducida en la Constitucién de 1991 consistente en que la colaboracién
arménica se predica no ya de las ramas del poder piblico, sino de los “diferentes érganos del
Estado”, incluidos los “autonomos e independientes” a que hace referencia el inciso segundo
del articulo 113, refuerza la tesis que esta Corte reitera.

En su concepto, ciertamente, esta modalidad de actuaci6n es expresién pristina del deber de
colaboracién que la actual Carta Politica, hace extensivo a los 6rganos auténomos y, que por
ende, también se predica de la Corte Constitucional respecto del Ministerio Piblico.

VIL. DECISION

En mérito delo expuesto, 1a Sala Plena de 1a Corte Constitucional, oido el concepto del sefior
Procurador General de la Naci6n, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato
de la Constitucién,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLES los segmentos demandados delos articulos 102 y 114 delaley 201
de 1995, bajo el entendimiento de que el sefior Procurador General de 1a Nacién habré de tener
en cuenta las exhortaciones contenidas en la parte motiva de esta providencia

Coépiese, comuniquese, notifiquese, cimplase, insértese enla Gaceta de la Corte Constitu-
cional y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente.
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado.
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado.
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado.
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado.

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado.
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ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado.
FABIO MORON DIAZ, Magistrado.
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General.

122



SENTENCIA C-744
diciembre 2 de 1998

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL

LEGISLADOR-Facultades para establecer titulos de idoneidad/ESTUDIANTE DE
CONSULTORIO JURIDICO-Licencia tempora/ABOGADO-Reglamentacién
de profesién

La Corte halla perfectamente ajustado a la Carta Politica que el legislador delimite el
campo de accion permitido a los titulares de licencias temporales y que ellas sean admitidas
s6lo en los trdmites procesales taxativamente sefialados por la ley. El legislador tiene entre sus
Jacultades la de establecer los titulos de idoneidad, puede, dentro de nuestro sistema juridico,
sefialar los asuntos para los cuales no son indispensables, es decir, los que exceptiia de su
exigencia, autorizando portanto que corran a cargo de personas no tituladas. Puede entonces,
estipular niveles intermedios de titulos, reconociendo idoneidad a quienes todavia no poseen
el definitivo, pero siendo excepcionales tales niveles -como el de las licencias temporales y el
de los estudiantes de consultorios juridicos-, es 16gico que la ley establezca para ellos ciertas
limitantes. Eso explica que sefiale taxativamente los procesos y las instancias en que pueden
intervenir los portadores de licencias temporales y que, en materia de recursos, no permita que
se ejerza la actividad litigiosa en relacion con el de casacién, que es extraordinario y que exige
un mds alto nivel de preparacion académica.

Referencia: Expediente D-2096

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 31 del Decreto 196 de 1971
Actor: Rodrigo Eduardo Angarita

Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO

Sentencia aprobada en Santa Fe de Bogot4, D.C., segiin consta en acta del dos (2) de
diciembre de mil novecientos noventa y ocho (1998).

I. ANTECEDENTES

El ciudadano RODRIGO EDUARDO ANGARITA, haciendo uso del derecho consagrado
en el articulo 241, numeral 5, de la Constitucién Politica, ha presentado ante la Corte una
demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 31 (parcial) del Decreto 196 del 10 de febrero
de 1971.
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Cumplidos comoestén los trAmites y requisitos exigidos en el Decreto 2067 de 1991, se entra
a resolver.

ILTEXTO
A continuacién se transcribe el texto de la disposicién objeto de proceso:
“DECRETONUMERO196DE 1971
(febrero 12)
por el cual se dicta el estatuto del ejercicio de la abogacia

El Presidente de la Repiiblica de Colombia, en uso de las facultades extraordinarias que le
confierela Ley 16 de 1968, y atendido el concepto de 1a Comisién Asesora establecida en ella,

DECRETA:
)
TITULOII
Del ejercicio de la profesién
CAPITULO2
Excepciones
)

ARTICULO31.-Lapersonaquehayaterminadoy aprobado losestudios reglamentarios
de Derecho en universidad oficialmente reconocida podrd ejercer la profesién de
abogado, sin haber obtenido el titulo respectivo, hasta por dos afios improrrogables, a
partir de la fecha de terminacion de sus estudios, en los siguientes asuntos:

a) En la instruccién criminal, y en los procesos penales, civiles y laborales de que
conozcan en primera o tinica instancia los jueces municipales o laborales, en segundalos
de circuito y, en ambas instancias, en los de competencia de los jueces de distrito penal
aduanero;

b) De oficio, como apoderado o defensor, en los procesos penales en general, salvo para
sustentar el recurso de casacién, y

c) En las actuaciones y procesos que se surtan ante los funcionarios de policia”.
III. LA DEMANDA

A juicio del impugnante, la norma acusada vulnera, entre otros, los articulos 25, 26, 53, 93
y 94 de la Constitucién Politica, como también el articulo 23 de la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos proclamada en 1948, el 6° del Pacto Internacional de Derechos Econ6mi-
cos, Sociales y Culturales y el 8° del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

En primer término aclara el actor que, de acuerdo con los articulos 67, inciso 5, y 189,
numerales 21 y 22, de la Constitucién, corresponde al Gobierno expedir una Ley General o
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Marco mediante la cual ejerza la inspeccién y vigilancia de la ensefianza y sobre la prestacién
de los servicios piblicos, segin lo dispuesto por el articulo 150, numeral 8, Ibidem.

Sin mencionar expresamente la vulneracién del derecho a la igualdad, consagrado en el
articulo 13 de 1a Carta, afirma el demandante que la disposicién acusada contempla una especie
de discriminacién, ya que fija una limitaci6n en el ejercicio del Derecho a un grupo significa-
tivamente alto de personas que adquieren el estado de “egresados”.

Asi mismo menciona que, a pesar de haber recibido el estudiante la licencia temporal,
documento que acredita el ejercicio de la profesién en todo el territorio nacional por el término
improrrogable de dos (2) afios, este grupo de egresados no puede conocer ni adelantar sino
aquellos procesos que sefiala lanorma demandada (como los que estdn a cargo de los inspectores
de policia y de los jueces municipales), situacién que los sustrae y margina del conocimiento
de casos de significativa importancia en las diferentes dreas del Derecho.

En su concepto, es distinta la situacién del Defensor de Oficio -cargo de obligatoria
aceptacién-, pues en ésta se tiene acceso al conocimiento de todos los procesos.

Manifiesta que en este “estado de formacién juridica” deben ser ubicados los principios
éticos y morales del profesional en Derecho, para lo cual el control disciplinario a cargo de los
6rganos de control y vigilancia juega papel importante.

Por iiltimo, sefiala el demandante que el articulo 31 acusado constituye una “camisa de
fuerza” en el ejercicio de la Abogacia, ya que se reduce a una norma petrificada -27 afios de
vigor-, frente a un Derecho eminentemente dindmico y cambiante.

IV. INTERVENCIONES

La ciudadana Ménica Fonseca Jaramillo, en nombre y representacién del Ministerio de
Justicia y del Derecho, en escrito presentado a la Corte, anota que ésta debe remitirse a lo
resuelto en las sentencias C-034 de 1997 y C-025 de 1998, mediante las cuales se declararon
exequibles algunos apartes, en esa ocasién demandados, del articulo 31 del Decreto 196 de
1971.

No debe perderse de vista -en su criterio- que la propia Constitucién Politica autoriza al
Legislador para exigir titulos de idoneidad y controlar el ejercicio de las profesiones.

Finalmente, manifiesta que las limitantes impuestas por la norma demandada se compade-
cen con la responsabilidad social que implica el ejercicio de la profesién de abogado.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de 1a Nacién (E) solicité a la Corte declarar constitucional, en lo
acusado, el articulo 31 del Decreto 196 de 1971.

En concepto del Jefe del Ministerio Péblico, la disposicién demandada establece un trato
desigual ante situaciones diferentes, actitud legislativa que, sin embargo, se justificaa laluz del
ordenamiento constitucional.
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Afirmaqueel precepto estd guiado porunfin que justifica racionalmente la diferencia de trato,
pues laregulacién se ajusta al marco constitucional y alas facultades otorgadas porel legislador,
las cuales responden a las necesidades de proteccién a la comunidad.

En cuanto al ejercicio de la abogacia por personas no tituladas, como una situacién
excepcional regulada por el Legislador, manifiesta el Procurador que el Decreto 196 de 1971
ha establecido por razones de necesidad, conveniencia social y grado de complejidad, las
siguientes excepciones al ejercicio de la profesién por abogados titulados: facultad de litigar en
causa propia (art. 28); en causa propia o ajena (art. 29); las facultades de los estudiantes de
consultorio juridico (art. 30) y, finalmente la posibilidad de actuacién de los egresados de las
facultades de Derecho (art. 31).

Sostiene que, en relacién con la actuacién de estudiantes adscritos a consultorios juridicos,
como también de egresados, en tratdndose de asuntos relacionados con el Derecho Penal, esta
Corporacién en varios fallos ha analizado el tema de la defensa técnica, calificandola como una
situacién extraordinaria.

En cuanto a los titulos de idoneidad, sostiene que no puede establecerse una regla objetiva
que garantice la aptitud de una persona para ejercer la abogacia, por lo cual corresponde al
legislador ponderar la proteccién del interés general frente a la libertad en el ejercicio de una
profesién.

Asf mismo -destaca el Procurador- la limitacién que se establece para los egresados no
genera discriminaciones que contrarien las normas de Derecho Internacional, como alega el
actor, sino que, por el contrario, es compatible con ellas, tal como puede constatarse en el texto
del articulo 1.2 del Convenio 111 de la OIT.

Dice que, de prosperar el cargo planteado, los requisitos de tesis y judicatura no aportarian
nada a la formacién del profesional y la idoneidad no serfa el resultado de un proceso integral,
sino que se adquirirfa en médulos independientes.

Finalmente, expresa en relacién con el argumento del actor, segiin el cual un mayor campo
de actuacion de los egresados permitiria el mejor ejercicio del poder sancionatorio por parte de
los érganos competentes, que si bien es cierto el control tiene una funcién preventiva, la
idoneidad moral y profesional no depende de éste, sino que es el resultado de la formacién
personal, familiar, escolar y social del individuo, siendo la facultad sancionadora el tltimo
recurso para la proteccion de la comunidad.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia

Esta Corte es competente para decidir en definitiva sobre la constitucionalidad de la norma
parcialmente acusada, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numerales 5°, de la
Constitucién. Politica.

2. Cosa juzgada constitucional

El actor present6 demanda de inconstitucionalidad respecto de la totalidad del articulo 31
del Decreto 196 de 1971. Sin embargo, debe observarse que respecto a la constitucionalidad de
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algunos apartes del articulo demandado esta Corporaci6n se pronuncié mediante sentencias C-
034 del 30 de enero de 1997 y C-025 del 11 de febrero de 1998.

Existe, pues, cosa juzgada constitucional (art. 243 C.P.) en relacién con las expresiones
“..hasta por dos afios improrrogables, a partir de la fecha de terminacién de sus
estudios...”, del primer inciso del articulo 31 demandado, y en referencia a los apartes de los
literales a) y b), que respectivamente dicen: “En la instruccién criminal, y en los procesos
penales...” y “en los procesos penales en general...””. De lo cual resulta que, en cuanto a esos
fragmentos, no puede producirse una nueva decisién de la Corte, lo que motivé el rechazo de
la demanda, en lo relativo a las aludidas disposiciones.

Asf, pues, el presente Fallo se referird solamente a los siguientes apartes del articulo en
mencién (se destaca entre corchetes lo ya resuelto):

“Articulo 31. La persona que haya terminado y aprobado los estudios reglamentarios
de derecho en universidad oficialmente reconocida podréd ejercer la profesiéon de
abogado, sin haber obtenido el titulo respectivo, [hasta por dos afios improrrogables, a
partir de la fecha de terminaci6n de sus estudios], en los siguientes asuntos:

a) [Enlainstruccién criminal, y en los procesos penales], civiles y laborales, en segunda
los de circuito y, en ambas instancias, en los de competencia de los jueces de distrito
penal aduanero;

b) De oficio, como apoderado odefensor, [enlos procesos penales en general], salvo para
sustentar el recurso de casaci6n, y

¢) En las actuaciones y procesos que se surtan ante los funcionarios de policia”.
3. Constitucionalidad de lo demandado

En lo que respecta al ejercicio de las profesiones, esta Corte debe reiterar que, a la luz del
artfculo 26 de la Carta y sin perjuicio del derecho fundamental en cuya virtud toda persona es
libre de seleccionar la actividad que estime més adecuada a su vocaci6n y aptitudes, la ley puede
exigir titulos de idoneidad. El Estado, por conducto del legislador, asegura de ese modo el
interés colectivo, que puede verse afectado por falta de niveles minimos de preparacién y
formaci6én académica en quien ofrece sus servicios profesionales.

En el campo especifico del Derecho, el articulo 229 de la Constitucién ha dejado también
en manos del legislador atribuciones suficientes para sefialar los casos en que puede cualquier
persona acceder a la administraci6én de justicia sin la representacién de un abogado.

De la Constitucién noresulta, como parece entenderlo el demandante, una regla que autorice
a quien ha terminado estudios de abogacfa para principiar a ejercer de una vez, por ese s6lo
hecho, en todo tipo de procesos, y para asumir en todas las instancias la representacién judicial
de las personas.

Esa es una materia que corresponde definir a la ley, la que exige por regla general el titulo
de abogado para desempeiiar las funciones inherentes a la profesi6n, y si las normas legales
sefialan excepcionalmente que en ciertos procesos puede actuar quien carezca de titulo pero
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tenga determinado nivel de preparaci6n, estdn apenas desarrollando la competencia constitu-
cional otorgada.

En consecuencia, a menos que se plasme una regla manifiestamente irrazonable, hace parte
de ladiscrecionalidad del legislador 1a de establecer los tipos de procesos y las instancias en que
puede actuar una persona todavia no graduada, y no por contemplar distinciones -que son
necesarias en todo régimen excepcional- se vulnera el derecho a la ignaldad alegado en esta
ocasién por el actor.

Sobre esa autorizacién legal ya dijo la Corte:

“De conformidad con lo previsto en el articulo 26 de la Constitucién, es la ley la que
puede exigir titulos de idoneidad para el ejercicio de las profesiones y, por lo tanto,
mientras no contravenga preceptos constitucionales ni desconozca los elementos
minimos de los derechos fundamentales (como ocurre, segin lo ha destacado la
jurisprudencia, cuando se permite que cualquier persona sin aptitud ni preparaci6n en el
campo juridico, asuma la defensa de un procesado), el legislador est4 autorizado para
establecer los requisitos exigibles para el desempefio de las distintas actividades
profesionales asi como para estatuir grados o escalas de condiciones académicas segiin
lanaturaleza, contenido e importancia de los servicios que se presten en el imbito de cada
una de ellas.

Del mismo modo, seré el propio legislador el que defina cudndo determinados rangos
de la gestién profesional no hacen exigible un titulo, dando lugar a la validez de las
actuaciones correspondientes si se cumplen otros requisitos que la misma legislacién
consagre” (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-626 del 21 de noviembre
de 1996. M.P: Dr. José Gregorio Herndndez Galindo).

La Corte halla perfectamente ajustado a la Carta Politica que el legislador delimite el campo
de accién permitido a los titulares de licencias temporales y que ellas sean admitidas s6lo en los
trdmites procesales taxativamente sefialados por la ley.

Con tales precisiones no se contravienen las cldusulas de los tratados internacionales
invocados por el demandante (articulos 23 de la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos; 6 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, y 8 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos), los cuales se limitan a recalcar la
obligaci6n estatal de permitir a las personas el libre ejercicio de su derecho fundamental al
trabajo, el cual -se repite- no es incompatible con la exigencia legal de tftulos de idoneidad.

El legislador, si tiene entre sus facultades la de establecer los titulos de idoneidad, puede,
dentro de nuestro sistema juridico, sefialar los asuntos para los cuales no son indispensables, es
decir, los que exceptda de su exigencia, autorizando por tanto que corran a cargo de personas
no tituladas.

Puede, por supuesto, entonces, estipular niveles intermedios de tftulos, reconociendo
idoneidad a quienes todavia no poseen el definitivo, pero siendo excepcionales tales niveles -
como el de las licencias temporales y el de los estudiantes de consultorios juridicos-, es 16gico
que la ley establezca para ellos ciertas limitantes. Eso explica que sefiale taxativamente los
procesos y las instancias en que pueden intervenir los portadores de licencias temporales y que,
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en materia de recursos, no permita que se ejerza la actividad litigiosa en relacién con el de
casacion, que es extraordinario y que exige un més alto nivel de preparaci6n académica.

Tampoco ha sido desconocido el inciso 5 del articulo 67 de la Constituci6n, que conffa al
Estado la funcién de velar por los fines de la educaci6n y por la calidad de la preparaci6n de
quienes han estudiado. La norma examinada procura precisamente asegurar la idoneidad de
quienes hayan de ejercer como abogados, exigiendo el titulo que acredita un rango minimo de
preparacién académica y excepcionalmente la licencia temporal, con un nivel inferior, lo que
explica las limitaciones que para ese documento han sido previstas.

En cuanto a los numerales 21 y 22 del articulo 189 de 1a Carta Politica, que incluyen dentro
de las funciones del Presidente de la Reptblica las de ejercer la inspeccién y vigilancia de la
ensefianza yla delaprestacion delos servicios ptiblicos, ambas son atribuciones administrativas
que se desarrollan por aquél funcionario con arreglo a la ley, y lo que se estudia en el presente
proceso no es si el Presidente estd obrando adecuadamente en los indicados asuntos -ello no es
de competencia de esta Corte en el 4mbito del juicio de constitucionalidad- sino si las
disposiciones legales relativas a una determinada profesién son constitucionales. El cargo al
respecto estd mal formulado. Y, adem4s, no es cierto -como lo afirma el impugnante- que
corresponda al Gobierno expedir una Ley General o Marco en materia de servicios piblicos,
pues esa competencia es de naturaleza legislativa.

La norma acusada, en lo que todavia no se habia examinado mediante precedentes fallos,
serd declarada exequible.

DECISION

Con fundamento en las consideraciones expuestas, 1a Sala Plena de la Corte Constitucional
de la Reptiblica de Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de
la Constitucién,

RESUELVE:

Declérase EXEQUIBLE el articulo 31 del Decreto 196 de 1971, salvo las expresiones
“hasta por dos afios improrrogables, a partir de la fecha de terminacién de sus estudios”, del
primer inciso; “en la instruccién criminal, y en los procesos penales”, del literal a); y “en los
procesos penales en general”, del literal b), respecto de las cuales deber4 acatarse lo ya resuelto
por esta Corte mediante sentencias C-034 del 30 de enero de 1997 y C-025 del 11 de febrero
de 1998.

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

“VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado.
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HERNANDOHERRERA VERGARA, Magistrado.
ALEJANDROMARTINEZ CABALLEROFABIOMORONDIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICADEMONCALEANGO, Secretaria General.
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SENTENCIA C-745
diciembre 2 de 1998

OMISIONLEGISLATIVA ABSOLUTA-IncompetenciadelaCorte

Lo que se pretende mediante la accién de inconstitucionalidad, es evaluar si el legislador
al actuar, ha vulnerado o no los distintos cdnones que conforman la Constitucion. Por esta
razon, hay que excluir de esta forma de control el que se dirige a evaluar las omisiones
legislativas absolutas: si no hay actuacién, no hay acto qué comparar con las normas
superiores; si no hay actuacion, no hay acto que pueda ser sujeto de control. Las que s{ pueden
ser objeto de estudio por estaviay, de hechoya lo han sido, son las llamadas omisiones relativas
o parciales, en las que el legislador actiia, pero lo hace imperfectamente, como en los casos
arriba sefialados, de violacion al principio de igualdad o al debido proceso”.

Referencia: Expediente D-2103

Demanda de inconstitucionalidad por omisién contra el articulo 57 de la Constitucién
Politica

Actor: Fabidn Lépez Guzmén
Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO

Sentencia aprobada en Santa Fe de Bogot4, D.C., segiin consta en acta del dos (2) de
diciembre de mil novecientos noventa y ocho (1998).

I. ANTECEDENTES

El ciudadano FABIAN LOPEZ GUZMAN, haciendo uso de la accién piblica de incons-
titucionalidad consagrada en el articulo 241 de la Constituci6n Politica, ha presentado ante la
Corte una demanda de inconstitucionalidad por omisi6én legislativa del Congreso de la
Repiiblica, al no reglamentar el articulo 57 Ibidem.

Cumplidos como estén los trdmites y requisitos exigidos en el Decreto 2067 de 1991, seentra
a resolver.

II. TEXTO

A continuaci6n se transcribe el texto de la disposici6n a la cual se refiere accionante:
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“CONSTITUCIONPOLITICA DECOLOMBIA”

.)

Articulo 57.- La Ley podri establecer los estimulos y los medios para que los trabajadores
participen en la gestién de las empresas”.

III. LA DEMANDA

Considera el impugnante que la transcrita norma vulnera el preimbulo y los articulos 1, 2,
4, 13, 150 numerales 1 y 10, 133 y 334 de la Constituci6n Politica.

3l argumento central en que fundamenta su demanda consiste en que se presenta inconsti-
tucionalidad por omisién en el articulo 57 de la Constituci6n pues hasta ahora no se le ha dado
aplicacién.

Afirma el actor que ha sido vulnerado el Predmbulo de la Constituci6n, ya que no obstante
propugnar a la igualdad y al trabajo como fuentes de un ambiente participativo y democritico
enun Estado Social de Derecho, en realidad la posibilidad de que los trabajadores participenen
dicha gestién empresarial es ilusoria, debido a que la ley solamente ha proporcionado todos los
medios para que los accionistas o los socios sean los participes tinicos de dicha gestién.

A juicio del demandante, la citada omisién desconoce el articulo primero constitucional, ya
que éste declara que Colombia es un Estado Social de Derecho que se funda en el respeto al
trabajo. Por tanto, la ausencia de desarrollo legislativo causa subdesarrollo y “fijismo” politico-
juridico, pues conserva la tradicional estructura “sico-sociol6gica” del trabajador enfrentado
siempre al empresario, lo que se traduce en la reiteraci6én del antagonismo del “Derecho Social”
y el “Derecho Capital”.

Manifiesta que la violacién al articulo 2 de la Carta radica en que la filosofia que inspira esta
disposicién, se convierte en un mero enunciado teérico, sin trascendencia, ni materializacién
legislativa por parte del Estado.

Para el demandante, la expresién consagrada en el articulo 4 de la Carta, segiin la cual la
Constituci6én es norma de normas, resulta violentada por la omisién objeto de estudio, ya que
se impone no sélo la obligatoriedad de legislar, sino la de hacer efectiva la ignaldad entre el
“Derecho del capital” y el “Derecho social”.

En criterio del demandante y con base en la Sentencia C-543 de 1996, 1a omision legislativa
incriminada excluye a un grupo de ciudadanos de los beneficios que se otorgan a otros, ya que
el ciudadano que es socio o accionista de una empresa, a diferencia del trabajador, participa
naturalmente en la gestién empresarial y su contexto econ6mico.

Afirma que la omisién en el cumplimiento del articulo 57 de 1a Carta desconoce la funcién
establecida en el articulo 150, numerales 1 y 10, del texto constitucional.

Finalmente, considera el demandante que de acuerdo con el objetivo consagrado en los
articulo 333 y 334 de la Constitucién, el Estado es quien impulsa el desarrollo econémico y, para
que la empresa, como base del crecimiento social, cumpla esta funci6n y se logre surealizacién,
es indispensable que el trabajador sea también gestor del desarrollo econ6mico y no el agente
dafiino que causa la destruccién de las empresas.
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IV.INTERVENCIONES

El ciudadano Carlos Eduardo Serna Barbosa, actuando como apoderado del Ministerio de
Desarrollo Econémico, solicita a la Corte que se declare inhibida para pronunciarse respecto de
la inconstitucionalidad por omisi6n legislativa del articulo 57 de la Constitucién Politica.

Destaca c6mo el Constituyente primario delegé en la Asamblea Nacional Constituyente la
facultad de expedir una nueva Constitucién Politica, cuya normatividad contiene preceptos de
jerarquia superior frente a los legales.

Igualmente menciona el interviniente que el articulo 59 transitorio de la Carta de 1991
expresamente dispuso que “La presente Constitucién y los actos promulgados por esta
Asamblea Constituyente no est4n sujetos a control jurisdiccional alguno”, argumento que,
segiin €], descartarfa cualquier posibilidad de revisién de las normas que integran el texto
constitucional.

También ha presentado escrito, destinado a defender laconstitucionalidad de lo demandado,
la ciudadana Ménica Fonseca Jaramillo en calidad de apoderada del Ministerio de Justicia y del
Derecho.

En primer término y con base en la Sentencia C-543 de 1996 menciona que existe omisién
legislativa cuando el Legislador no cumple con el deber de accién que le ha sefialado el
Constituyente. En tal sentido -continua su defensa- se presenta_omisién legislativa absoluta
cuando falta la disposicién de desarrollo legislativo de un determinado precepto constitucional
y omisién legislativa relativa, cuando si bien el Legislador ha expedido la ley, en ella
tinicamente ha establecido algunas disposiciones dejando de hacerlo respecto de otros supues-
tos anilogos.

Manifiesta la interviniente que en relacién con las dos clases de omisiones legislativas, la
Corte Constitucional ha considerado que no es competente para conocer de las primeras
-absolutas- pero sf lo es para emitir juicio acerca de las segundas, en procura de proteger los
derechos a la igualdad y a la defensa.

Expresa que concretamente la omision legislativa en relacién con el articulo 57 de la
Constitucién Politica es absoluta, toda vez que el Legislador no ha producido precepto alguno
enderezado a reglamentar esta disposici6n.

Sostiene la interviniente que la accién de inconstitucionalidad objeto del presente estudio
es improcedente por sustraccién de materia, ya que no existe norma alguna que reglamente el
articulo 57 de la Constitucién y por tanto, no se cumple uno de los requisitos consagrados en
el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991, como lo es la transcripcién literal del acto de caricter
general, impersonal y abstracto que supuestamente vulnera la Constitucién.

En cuanto al tema del control constitucional, menciona que existe armonia interpretativa
entre los articulos 3, 241 y 59 transitorio de la Carta Politica, toda vez que precisamente en éste
Gltimo, la voluntad del Constituyente fue la de excluir de control jurisdiccional todos los actos
de la Asamblea Nacional Constituyente.

Recalcala apoderada del Ministerio de Justiciay del Derecho que la disposicién demandada
tiene el mismo rango dentro de la escala normativa que las normas con las cuales se pretende
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confrontar -articulos de 1a Constitucién Politica violados- porlo cual no existe texto pararealizar
ese cotejo.

Finalmente, concluye que no le asiste la razén al demandante, toda vez que la Corte
Constitucional no es competente para conocer de las omisiones legislativas absolutas, ya que
ninguna de las funciones otorgadas a esta Corporaci6n por el articulo 241 de 1a Carta tiene como
fin poner en tela de juicio los preceptos del Estatuto Superior, ni el de pronunciar sentencias
sobre su validez. De existir algdn tipo de fallo en este sentido, la Corte desbordaria el preciso
marco juridico a ella impuesto y estaria incurriendo en un abuso de poder.

Por su parte, la representante del Ministerio del Interior, cindadana Ana Caterina Heyck, ha
dicho ante la Corte que, ademds de compartir los argumentos expuestos por los anteriores
intervinientes, a su juicio el articulo 57 de la Constitucién otorgé al Congreso de la Repiiblica
la facultad de legislar sobre los estimulos y medios para que los trabajadores participen en la
gestién de las empresas, entendiéndose la expresién “podrd” como de caricter facultativo mas
no imperativo.

Manifiesta que existen otros medios de iniciativa legislativa, pero no la accién piblica de
inconstitucionalidad, para subsanar la posible violacién ocasionada por la omisién legislativa
del articulo 57 de la Constitucién Politica.

Finalmente concluye que esta Corporacién no es competente para conocer de la accién
incoada, ya que la Carta establece que no est4 sujeta a control jurisdiccional alguno y en el
supuesto caso de que un articulo de ella se considere contrario a su filosofia, procederd su
reforma de acuerdo con el procedimiento establecido en el articulo 374 Ibidem.

V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Procurador General de la Nacién (E) solicita a la Corte declararse inhibida para emitir
pronunciamiento sobre la exequibilidad del articulo 57 de la Constitucién Politica.

A su juicio, la Corte Constitucional es incompetente para conocer de la presente demanda
en referencia, en virtud de lo dispuesto en los articulos 59 transitorio y 241 de la Constitucién
Politica, como también por lo dispuesto en el Decreto 2067 de 1991.

Consideraque, eneste orden de ideas, resultaimprocedente el examen de constitucionalidad
sobre una norma contenida en la Carta Politica, entre otras razones debido a la imposibilidad
de confrontar preceptos que, por su naturaleza, son de igual jerarquia.

Ese Despacho estima que 1a Corte es incompetente para decidir sobre la presunta omisién
legislativadel articulo 57 de 1a Constitucién, ya que el 241 Ibidem, de manera taxativaestablece
los asuntos que son de su resorte, sin que en ellos se encuentre la posibilidad de resolver sobre
demandas formuladas contra actos proferidos por el Constituyente, excepto por razones de vicio
en el procedimiento contempladas en el articulo 379 del mismo texto.

Finaliza su intervencién expresando que actuar en sentido contrario significaria exceder el
ejercicio de las funciones que constitucionalmente corresponden a la Corporaci6n, sobre todo
si el articulo 59 Transitorio de la Constitucién excluyé de control constitucional los actos
promulgados por la Asamblea Nacional Constituyente.
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En cuanto a la actitud omisiva del Legislador, destaca que la jurisprudencia haexplicado las
razones por las cuales resulta improcedente decidir sobre la constitucionalidad de normas que
no hacen parte del derecho positivo.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia
Esta Corte no es competente para resolver sobre la inconstitucionalidad planteada.

En efecto, como ya lo expres6 la Corporaci6n en Sentencia C-544 del 1 de octubre de 1992
(M.P.: Dr. Alejandro Martinez Caballero), ante ella no pueden ser acusadas las normas
constitucionales por razones de fondo (articulos 241, numeral 1, y 379 de la Constitucién).

La Corte Constitucional es un 6rgano constituido, precisamente por la Carta Politica de
1991, y mal puede, contra el mismo texto limitativo de ella (articulos 241, 379 y 59 transitorio),
entrar a examinar una posible inexequibilidad de las normas fundamentales por aspectos
materiales.

Pero del texto de 1a demanda no se desprende que la cita de 1a norma constitucional implique
que el ciudadano demandante haya entablado acci6n contra ella. Se trata mds bien de exhibirla
como norma incumplida por el legislador.

Abhora bien, si lo que se plantea por el actor, como lo entiende la Corte, no es una demanda
contra el articulo 57 de la Constitucién sino una inconstitucionalidad por omisién absoluta, en
cuanto el legislador no ha desarrollado el mandato que allf se consagra, tampoco goza la Corte
de competencia para declararla, como ya lo dijo en el Fallo C-543 del 16 de octubre de 1996
(M.P.: Dr. Carlos Gaviria Diaz), en el cual, entre otros aspectos, se recalc6 en lo siguiente:

*“Cuando el Constituyente decidi6 asignar a esta Corporaci6n la guarda de la integridad
y supremacia de la Carta, 1o hizo en los siguientes términos: “A la Corte Constitucional
se le confia la guarda de la integridad y supremacfa de la Constitucién, en los estrictos
y precisos términos de este articulo”, indicando a continuacién y en forma taxativa cada
una de las funciones que debia desarrollar (241 C.N.). Quiere ello significar, como tantas
veces lo ha reiterado esta misma Corte, que su labor se encuentra restringida y limitada
por lo dispuesto en el precepto citado, de manera que no le es permitido extender su
competencia a asuntos no sefialados allf expresamente

Al analizar cada una de las funciones consagradas en el articulo 241 de la Constituci6n,
advierte la Corte que ninguna de ellas la autoriza para fiscalizar o controlar la actividad
legislativa por fuera de los términos sefialados en la norma precitada. En efecto, laaccién
publica de inconstitucionalidad si bien permite realizar un control méas o menos extenso
de lalabor legislativa, no autoriza la fiscalizacién de lo que el legislador genéricamente
ha omitido, conforme a las directrices constitucionales. Las actuaciones penalmente
encuadrables o constitutivas de faltas disciplinarias est4n sujetas a un control que escapa
a la competencia de la Corte.

Lo que se pretende mediante la accién de inconstitucionalidad, es evaluar si el legislador
al actuar, ha vulnerado o no los distintos cdnones que conforman la Constitucién. Por
esta raz6n, hay que excluir de esta forma de control el que se dirige a evaluar las
omisiones legislativas absolutas: si no hay actuaci6n, no hay acto qué comparar con las
normas superiores; si no hay actuacién, no hay acto que pueda ser sujeto de control.
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Las que sf pueden ser objeto de estudio por esta via y, de hecho ya lo han sido, son las
Ilamadas omisiones relativas o parciales, en las que el legislador actia, pero lo hace
imperfectamente, como en los casos arriba sefialados, de violacién al principio de
igualdad o al debido proceso”.

Se inhibir4 la Corte de proferir sentencia de mérito.

DECISION

Con fundamento en las precedentes consideraciones, la Sala Plena de la Corte Constitucio-
nal, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE
Decldrase INHIBIDA para dictar sentencia de fondo en relacién con la demanda incoada.

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

"VLADIMIRO NARANIJO MESA, Presidente.
ANTONIO BARRERA CARBONELL ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ CARLOS GAVIRIA DIAZ Magistrado

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado.
-Con Aclaracién de voto-

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado.
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQO, Secretaria General
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ACLARACION DEVOTOALA SENTENCIA C-745
diciembre 2 de 1998

OMISION LEGISLATIVA ABSOLUTA-Alcance delacompetencia (Aclaracién de voto)

La respuesta al interrogante acerca de si la Corte Constitucional tiene competencia para
proferirfallo de fondo, en el cual se declare que el legislador ha incurrido en omisién, no debe
ser negativa absolutamente. Ello podria tener lugar en casos que no es posible delimitar en
abstracto, con un alcance taxativo.

Referencia: Expediente D-2103

En relaci6n con la inconstitucionalidad por omisi6n, si bien acato la jurisprudencia de esta
Corte sobre el aludido tema, respetuosamente me remito a los criterios que expuse en la
aclaracién de voto respecto de la Sentencia C-543 del 16 de octubre de 1996 (M.P.: Dr. Carlos
Gaviria Diaz):

“1. Aclaro mi voto en el asunto de la referencia, por cuanto estimo que la respuesta al
interrogante acerca de si la Corte Constitucional tiene competencia para proferir fallo de
fondo, en el cual se declare que el legislador ha incurrido en omisién, no debe ser
negativa absolutamente. Ello podria tener lugar en casos que no es posible delimitar en
abstracto, con un alcance taxativo.

Asi, por ejemplo, considero que tal facultad 1a tiene la Corte para aquellos eventos enlos
cuales surja, de la Constitucién Politica, de las leyes orgénicas o de los tratados
internacionales ya vinculantes para Colombia -especialmente en el campo de los
derechos humanos-, 1a obligaci6én perentoria, incumplida por el legislador, de disponer
una regla juridica inaplazable.

2. Por otro lado, a mi juicio, la tarea encomendada a la Corte, que consiste en la
preservacién de la efectividad y en la aplicaci6n real de los postulados y preceptos
constitucionales, en su plenitud y contodo su vigor, comprende la facultad de establecer,
a partir del anélisis de un cierto texto legal, si la existencia de un ostensible vacio
normativo implica que el conjunto de la proposicién examinada resulta ser contrario a
la Carta Politica, precisamente por faltar aquéllo que el legislador tenia que disponer
(Ejemplo: en materia de derecho de defensa y debido proceso).

Desde luego, las posibilidades de control constitucional que esbozo no implican que
cualquier norma de la ley pueda ser acusada ante la Corte por lo que no dice, segiin el
caprichoso y arbitrario sentir del demandante.
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3. Las omisiones a las que me refiero en el punto 2 de este documento tan s6lo podrian
ocasionar una declaracién de inexequibilidad bajo el supuesto de que el texto resultante del
ejercicio legislativo sea incompleto, en una palmaria oposicién a norma constitucional
imperativa -permanente o transitoria-, de tal modo que el motivo de la inconstitucionalidad de
1a norma provenga justamente de la omisién”.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado.

Fecha, ut supra.
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SENTENCIA C-746
diciembre 2 de 1998

EXTINCIONDELA ACCIONPENALPORREPARACION

La posibilidad de la reparacion integral del dafio causado con el hecho punible, se
constituye en un mecanismo adecuado para extinguir la accion penal, que atiende a la
economia procesaly de gastos, redunda en beneficio de lavictima, del inculpado y de la propia
Juncionabilidad del aparato punitivo del Estado, y contribuye necesariamente a la racionali-
zacion del sistema penal. La extincion de la accion penal por reparacion integral del dafio
posee lavirtud de asegurar en cierto modo lajusticiamaterial, porque permite el resarcimiento
del dafio en favor de la victima, evita todo sufrimiento nocivo e innecesario al autor del hecho
punible e impide que se le estigmatice como delincuente. En otros términos, dicho instrumento
logra un equilibrio que satisface la proporcionalidad entre el resultado del ilicito y la pena con
la mediacion del fiscal o del juez.

HURTO SIMPLE AGRAVADO-Delito/HURTO SIMPLE AGRAVADO-Contraven-
ci6n/EXTINCION DE LA ACCION PENAL POR REPARACION-Trato discriminatorio

No resulta razonable que el sujeto pasivo de la accion penal, cuando afronte un cargo por
el delito de hurto simple agravado, tenga mejores posibilidades para ejercer su defensa y
Javorecer sus intereses, dado que puede, con el consentimiento de la victima, pedir la extincion
de la accion penal, por reparacion integral del dafio, y en cambio no pueda acudir al mismo
mecanismo procesal la persona que se encuentre vinculada a una investigacion por la
contravencion especial de hurto simple agravado. Los segmentos normativos acusados
consagran un trato discriminatorio con respecto a las personas que incurren en la contraven-
cion especial de hurto simple agravado, en relacion con las que son vinculadas a un proceso
penal por el delito de hurto simple agravado, pues, al paso que a las primeras no se les permite
la extincion de la accion penal por la reparacion integral del dafio causado a la victima, sino
simplemente la disminucion de la pena, a las segundas si se les admite que puedan acudir al
referido mecanismo procesal. Hacer mds gravosa la situacion de la persona incursa en una
contravencion, que la dispuesta por la legislacion penal para el delito de hurto, atenta contra
el derecho a la igualdad.

Referencia: Expediente D-2093
Norma Demandada:
Ley 228 de 1995, Articulo 28 parcial.

Actor: Dario Garz6n Garzén
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Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL
Santafé de Bogot4, D.C., diciembre dos (2) de mil novecientos noventa y ocho (1998).
LANTECEDENTES.

Cumplidos los trdmites constitucionales y legales del proceso aque dalugar la accién piiblica
deinconstitucionalidad, procede 1a Corte adecidir sobre lademandainstaurada porel ciudadano
Dario Garz6n Garzén, contra el articulo 28, parcial, de la Ley 228 de 1995, en virtud de las
atribuciones otorgadas por el articulo 241-4 de 1a Constitucién Politica.

ILTEXTODELANORMAACUSADA.

Se transcribe a continuacién el texto del articulo 28 de la ley 228/95, destacando en negrilla
el aparte demandado, asf:

LEY 228 DE 1995
(diciembre 22)

Por la cual se determina el régimen aplicable a las contravenciones especiales
y se dictan otras disposiciones

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA

ARTICULO 28. EXTINCION DE LA ACCION PENAL POR REPARACION. En los casos
de contravenciones especiales de hurto simple, salvo cuando existan circunstancias de
agravacion, hurto de uso, hurto entre conduerios, estafa, lesiones personales, emisién y
transferencia ilegal de cheque, abuso de confianza, aprovechamiento de error ajeno o caso
fortuito, sustraccion de bien propio y dafio en bien ajeno, la accion se extinguird cuando el
inculpado repare integralmente el dafio.

Para este efecto se tendré en cuenta el articulo 39 del Cédigo de Procedimiento Penal.

Tratindose de contravencién de hurto calificado o hurto simple con el que concurran
circunstancias de agravacion, la reparaci6n integral del dafio dar4 Iugar a la disminucién de una
tercera (1/3) parte de la pena imponible.

II. LA DEMANDA.

Considera el demandante que el segmento normativo acusado, no se encuentra acorde con
el articulo 13 de la Constitucién Politica, el cual consagra el derecho a laigualdad, porque “hace
mds gravosa la situacién de los contraventores, si se compara con los infractores de la ley penal,
sencillamente porque el articulo 39 del C.P.P solamente excluye la preclusion de la investiga-
ci6én o cesacién de procedimiento por indemnizacién integral a los comportamientos de hurto
calificado y extorsién”.

Sostiene asi mismo, que si dos individuos cometen, por separado, cada uno un hurto
agravado, siendo el valor del bien inferior a diez salarios minimos en el primer caso, y en el
segundo, excede dicha cuantia, el dltimo podra beneficiarse de la extincién de la accién penal
por reparacién integral, en tanto que el primero recibird una pena mayor.
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IV.INTERVENCIONDELMINISTERIODE JUSTICIA YDELDERECHO

ElMinisterio de Justiciay del Derecho, por medio de apoderada, presenté escrito conel objeto
de defender la constitucionalidad del aparte normativo demandado, y replicé la tesis del
demandante, segiin los argumentos que pueden resumir as{:

*“Cuando el actor establece una inconstitucionalidad del aparte de la norma demandada,
correspondiente al articulo 28 de 1a Ley 228 de 1995, la procura a partir de una desproporcién,
entre la sancién determinada para la contravencién ante las establecidas por la Ley para los
delitos”.

Al referirse al cargo, fundamenta la constitucionalidad de la norma, en parte acusada, en la
facultad conferida al legislador para establecer las contravenciones, tipificar los delitos y
establecer las respectivas sanciones. Sostiene que “la comisién de estos ilicitos de minima
cuantia se desarrolla en el 4mbito social como es la calle, donde no sélo se esta afectando el
patrimonio material de la victima sino su fuero interno, que va deteriorando su confianza y su
tranquilidad en los espacios piblicos, donde también desarrolla con mayor amplitud su
personalidad.”

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Dentro del término legal, el sefior Procurador General de 1a Nacién (E), rindi6 el concepto
de su competencia, y solicit6 a esta Corporaci6n, declarar la inexequibilidad de la expresi6n
demandada. Igualmente, pidi6 ala Corte que se pronuncie sobre la constitucionalidad de 1a frase
“y hurto simple con el que concurran circunstancias de agravacién”, contenida en el inciso 3°
del articulo 28 acusado, por constituir una unidad normativa inescindible con lo demandado.

Para sustentar la inconstitucionalidad de los referidos segmentos normativos el Procurador
expone lo siguiente:

Ellegislador, enlaley 228/95, elevé ala categorfa de contravenciones conductas tales como
*“posesion injustificada de instrumentos para atentar contra la propiedad, porte de sustancias,
ofrecimiento o enajenaci6én de bienes de procedencia no justificada, hurto calificado, hurto
agravado, lesiones personales culposas agravadas, ofrecimiento, venta o compra de instrumen-
to apto para interceptar la comunicacién privada entre personas”.

Las leyes 23/91 y 30/86, atribuyeron competencia a los jueces penales o promiscuos
municipales para conocer de dichas contravenciones, fijaron el régimen sancionatorio y el
procedimiento para juzgarlas.

Laley 23/91 modificé el art. 349 del Cédigo Penal en lo relativo al hurto simple, en cuanto
establecié que cuando la cuantfa del objeto hurtado no supere los diez salarios minimos se
considera como contravencién especial. Ental virtud, cuando supere dicha cuantia es conside-
rado como delito.

El art. 28 de la ley 228/95 dispuso que en los casos de hurto simple, cuando concurren con
el las circunstancias de agravacién contempladas en el art. 351 del Cédigo Penal, no procede
la extinci6n de la acci6n.

El art. 28 de la ley 228/95, en lo relativo a la extincién de la accién por reparacién, con
respecto a las contravenciones alli enlistadas, remite al art. 39 del Cédigo de Procedimiento
Penal.
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“El articulo 39 del C6digo de Procedimiento Penal, establece un mecanismo procesal que
beneficia a los sindicados que cometan delitos contra el patrimonio econémico, cuando la
cuantfa no exceda de los cien (sic) salarios minimos legales mensuales, consistente en la
preclusién de la acci6én penal o la cesacién del procedimiento, cuando aquéllos reparen
integramente el dafio ocasionado. De este beneficio se encuentran excluidos tinicamente los
procesados por hurto calificado y extorsién”

De otra parte, ‘el beneficio consagrado en el art. 39 del Cédigo de Procedimiento Penal no
es acogido por el precepto bajo examen en relacién con el hurto agravado, sino, que por el
contrario, genera una situacién mas gravosa para los procesados por dicha contravencién,
respecto de la establecida para el hurto agravado tipificado como delito”.

Por lo anterior, no se encuentra justificacién razonable que explique como una conducta
contravencional recibe un tratamiento -1a extinci6n de la acci6n penal- mas restrictivo del que
corresponde a un delito.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. El Problema juridico planteado.

Teniendo en cuentael cargo de inconstitucionalidad formulado por el ciudadano demandan-
te, la intervenci6n del Ministerio de Justicia y del Derecho que defiende 1a constitucionalidad
del aparte normativo acusado, y ofdo el concepto del Procurador General de 1a Nacién, que pide
ala Corte declarar inconstitucional tanto lo demandado como la expresi6n arriba mencionada
del inciso 3° del art. 28 de 1a ley 228/95, corresponde a la Corte analizar lo siguiente:

¢(Existe un trato discriminatorio por el legislador, cuando en el art. 28 de la ley 228/95 no
admite lareparaci6n integral del dafio, como mecanismo procesal para la extincién de la accién
penal, en los casos de hurto simple, en el evento de ser considerado contravencién especial y
concurren circunstancias de agravacién punitiva?

2. La solucién al problema.

2.1. En primer término, considera la Corte que es procedente hacer unidad normativa entre
la expresién demandada del inciso 1° del art. 28 de laley 228/95 que dice “salvo cuando existan
circunstancias de agravacién” y 1a expresién “o hurto simple con el que concurran circuns-
tancias de agravacién”, empleada en el inciso 3° de la misma norma.

2.2. Esta Corporaci6n, en las oportunidades en que ha revisado la constitucionalidad de
algunas normas de la ley 228 de 1998, ha considerado que compete al legislador, conforme a
la cldusula general de competencia, trazar la politica criminal del Estado y determinar cuéles
conductas constituyen delitos y cudles contravenciones. Sobre el particular expres6 la Corte en
la sentencia C-198/97", lo siguiente:

“Cabe anotar que la seleccién de los bienes juridicos merecedores de proteccién, el
sefialamiento de las conductas capaces de afectarlos, la distincién entre delitos y
contravenciones, asf como las consecuentes diferencias de regimenes sancionatorios y
de procedimientos obedecen a la politica criminal del Estado en cuya concepcién y

1 Sentencia, M.P. Dr. Fabio Morén Diaz.
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disefio se reconoce al legislador, en lo no regulado directamente por el Constituyente,
un margen de accién que se inscribe dentro de la llamada libertad de configuracién”.

2.3. Sin embargo, esta facultad no es absoluta, porque al momento de concretarse el tipo
penal, es decir, al describir la conducta objetiva punible, mediante la seleccién de aquellos
comportamientos, que destruyan, afectan o ponen en peligro bienes juridicos esenciales parala
vida en comunidad el legislador debe tener en cuenta los fines, valores, principios y derechos
contenidos en la Constitucién. El legislador, adem4s de concretar el marco juridico criminal
punitivo complementariamente, determina los procedimientos que deben seguirse para el
juzgamiento tanto de los delitos como de las contravenciones, observando las garantias propias
del debido proceso.

De conformidad con lo anterior, el criterio de esta Corporaci6n ha sido?

“aunque la polftica criminal no puede ser objeto de unjuicio de inconstitucionalidad, como
bien lo anot6 el demandante, por tratarse de una funcién que el Legislador ejerce discrecio-
nalmente, las normas que la concretan deben respetar los cdnones constitucionales, especial-
mente aquellos que plasman derechos y garanttas fundamentales”.

2.4. Segtin las ideas expuestas por la Corte en la sentencia C-394 de 1996, en la libertad de
configuracién de los delitos y contravenciones el legislador se encuentra sometido a los
principios de objetividad, racionalidad, proporcionalidad y finalidad, de modo que si bien goza
de cierta autonom{a para tipificar los unos y las otras, no puede extremar los elementos propios
de las conductas que comportan contravencién hasta el punto de darles un tratamiento igual o
mas severo que a los delitos. En efecto, no le es permitido al legislador v.gr. sancionar con una
pena mas grave la contravenci6n que el delito, o conceder mejores beneficios procesales a éste
que aquélla, ni imponer el juzgamiento de la contravenciones por la via procesal disefiada para
el delito.

2.5. El hurto es un acto punible porque vulnera o pone en peligro el patrimonio econémico
delos asociados. La propiedad en cualquiera de sus especies, en especial la privada, y los demé4s
derechos adquiridos conforme a la ley se encuentran garantizados por el articulo 58 de 1a Carta
Politica. La funcién asignada al legislador para que éste determine cuando un comportamiento
debe ser considerado como delito o cuando debe ser tenido como contravencién, es una labor
en la cual intervienen las diferentes consideraciones socio-econémicas y de cardcter técnico
jurfdico, que determinan la politica criminal. Sin embargo, lanecesidad de lapena y el contenido
de la misma, s6lo se justifican en funcién del dafio social causado y con arreglo al principio de
proporcionalidad.

2.6. En el pafs se han ensayado diversas formas de hacer politica criminal, como respuesta
al problema de la criminalidad; unas veces se ha recurrido a amplificar los comportamientos
considerados como hechos punibles, 0 aaumentar las penas. Sin embargo, las distintas medidas
adoptadas no han producido los resultados esperados, su eficiencia en muchos casos ha sido
minima; ello ha determinado que se haya pensado en la adopcién de politicas alternativas, de

2 Sentencia C-364/96, M.P. Dr. Carlos Gaviria Dfaz.
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despenalizacién, tales como la descriminalizaci6n, la desjudicializaci6n, la terminaci6n anticipa-
da del proceso penal por reparacién econémica y la conciliacién.

2.7. La posibilidad de la reparaci6n integral del dafio causado con el hecho punible, se
constituye en un mecanismo adecuado para extinguir la accién penal, que atiende a la economia
procesal y de gastos, redunda en beneficio de la victima, del inculpado y de la propia
funcionabilidad del aparato punitivo del Estado, y contribuye necesariamente a la racionaliza-
cion del sistema penal.

La extincién de la acci6n penal por reparacién integral del dafio posee la virtud de asegurar
en cierto modo la justicia material, porque permite el resarcimiento del dafio en favor de la
victima, evita todo sufrimiento nocivo e innecesario al autor del hecho punible e impide que se
le estigmatice como delincuente. En otros términos, dicho instrumento logra un equilibrio que
satisface la proporcionalidad entre el resultado del ilicito y la pena con la mediacién del fiscal
o del juez.

2.8. Hechas las anteriores precisiones, procede la Corte a pronunciarse sobre la constitucio-
nalidad de los referidos apartes normativos del art. 28 de la ley 228/95, en los siguientes
términos:

La conducta descrita por el legislador, para el hurto simple (art. 349 Cédigo Penal), es la
misma cuando se esta en presencia de un comportamiento catalogado como delito, o contraven-
cién especial.

En efecto, el verbo rector utilizado para definir el hurto simple es la apropiacién, lo que
significa un acto por el cual alguien hace propia unacosa, desplazdndola de la 6rbita patrimonial
de su legitimo titular, sin el consentimiento de éste, para incorporarla en su patrimonio.

Ni el articulo 1°, numeral 11, de la ley 23 de 1991, que reformé parcialmente el articulo 349
del C6digo Penal, ni la ley 228 de 1995 agregaron, modificaron o suprimieron elementos
normativos, subjetivos o especiales al tipo descrito en el articulo 349 del Cédigo Penal. La
reforma hecha en ese entonces, lo Gnico que hizo, fue determinar que cuando el valor del bien
hurtado excediere de diez (10) salarios minimos, se estarfa frente a un delito, y en el caso
contrario, se estaria frente a una contravencion especial. En otras palabras, se establecié una
distincién de consecuencias punitivas Winicamente en razén de la cuantfa.

Tradicionalmente, en el sistema colombiano y en referencia a los delitos contra el
patrimonio econémico, la cuantia del objeto material del hecho punible habia sido considerada
por el legislador como una circunstancia de graduacién de la pena, operando la sancién més
grave en razén al monto de lo apropiado y més leve en el caso contrario.

La Corte, luego de contrastar la regulacién entre el delito y la contravenci6n especial
mencionados, encuentra que cuando concurren en el hurto simple circunstancias de agravaci6n,
el legislador hizo mas gravosa la situacién del hecho contravencional, a pesar de considerarse
éste menos dafioso para la sociedad.

La contravenci6n especial de hurto simple agravado, a que alude el articulo 28 de laley 228
de 1995, presenta, como ya se dijo, una diferencia en cuanto a la imposibilidad de extincién de
la accién penal por reparaci6n integral haciéndose acreedor el sujeto pasivo de la accién
contravencional, simplemente a una rebaja de pena.
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Estaespecial regulacién se ha queridojustificar, comolo pretende la apoderada interviniente
del Ministerio de Justicia, bajo laidea de preservar los intereses piiblicos o sociales que resultan
afectados por los atentados contra el patrimonio econémico con motivo de la accién de la
delincuenciacallejera. '

No resulta razonable que el sujeto pasivo de la accién penal, cuando afronte un cargo por
el delito de hurto simple agravado, tenga mejores posibilidades para ejercer su defensa y
favorecer sus intereses, dado que puede, con el consentimiento de la victima, pedir la extincién
de la accién penal, por reparacién integral del dafio, y en cambio no pueda acudir al mismo
mecanismo procesal la persona que se encuentre vinculada a una investigacion por la
contravencién especial de hurto simple agravado.

La comunidad tiene el derecho de defenderse contra todo tipo de delincuencia, incluyendo
la que desarrolla su actividad en las 4dreas que conforman el espacio piblico. Las respuestas del
legislador, en desarrollo de 1a politica criminal, al fenémeno de la delincuencia callejera, como
a cualquier otro tipo de delincuencia, tienen como limitante el precepto del art. 29 de la
Constitucién, que acogié el principio de la responsabilidad culpabilista en materia penal.

La culpabilidad es elemento esencial del hecho punible, en la medida en que la responsa-
bilidad penal se basa en el acto o accién ejecutada por el sujeto activo, y no en la mera posibilidad
de la accién de éste capaz de producir eventualmente un dafio social.

No puede justificarse, por consiguiente, la constitucionalidad de los segmentos acusados,
con el argumento de considerar que el fenémeno delincuencial callejero produce temor y atenta
contra la seguridad de los integrantes de la comunidad, al impedir a las personas desplazarse
libremente por las calles y demds zonas que conforman el espacio piblico. La idea de la
peligrosidad, que envuelve la aludida justificacion, se encuentra proscrita de nuestro ordena-
miento constitucional, como lo ha sostenido la Corte en diferentes sentencias, al considerar que
el Constituyente del 91 adopt6 un derecho penal de acto, en oposici6én a un derecho penal de
autor’™

En sintesis, los segmentos normativos acusados consagran un trato discriminatorio con
respecto a las personas que incurren en la contravenci6n especial de hurto simple agravado, en
relaci6n con las que son vinculadas a un proceso penal por el delito de hurto simple agravado,
pues, al paso que a las primeras no se les permite la extincién de la accién penal por la reparacién
integral del dafio causado a la victima, sino simplemente la disminucién de la pena, a las
segundas si se les admite que puedan acudir al referido mecanismo procesal.

Hacer mas gravosala situacién de la persona incursa en una contravencién, que la dispuesta
por la legislacién penal para el delito de hurto, atenta contra el derecho a la igualdad. Es més,
avalar la constitucionalidad de la normatividad analizada equivaldria a admitir que la legisla-
ci6én penal colombiana es mucho menos severa con quienes hurtan bienes de gran valor, que con
quienes, en muchos casos llevados por apremiantes circunstancias familiares y personales, se
ven expuestos a la tragedia del delito.

Por las razones anteriores, la Corte declarard inexequibles las expresiones “salvo cuando
existan circunstancias de agravacién” y “o hurto simple con el que concurran circunstancias

3 Corte Constitucional. Sala plena. Sentencia C - 239/ 97. M.S. Dr. Carlos Gaviria Diaz.
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deagravacién”, empleadas, en suorden, enlosincisos primero y tercero del art. 28 de laley 228/
95.

VILDECISION

Con fundamento en las anteriores consideraciones la Corte Constitucional, administrando
justicia, en nombre del pueblo y por mandato de la Constituci6n,

RESUELVE:

Declarar INEXEQUIBLES las expresiones “salvo cuando existan circunstancias de
agravacién”y “o hurto simple con el que concurran circunstancias de agravacién”, emplea-
das, en su orden, en los incisos primero y tercero del art. 28 de la ley 228/95.

Notifiquese, comuniquese, climplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivase el expediente.

”VLADIMIRO NARANIJO MESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General.
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SENTENCIA C-767
diciembre 10 de 1998

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL
SENTENCIA INHIBITORIA PORNORMA INEXISTENTE

La Corte debe comenzar por determinar si existe o no en el ordenamiento legal colombiano
la norma impugnada por el actor, la cual, como ya se ha dicho, resulta de una interpretacién
sistemdtica de dos articulos de la Ley 136 de 1994. En efecto, si esa norma no existe, esta
Corporacién deberd inhibirse de estudiar el fondo de esas acusaciones, por cuanto a la Corte
Constitucional corresponde decidir sobre la constitucionalidad de los contenidos materiales
de las leyes pero no puede pronunciarse sobre normas inexistentes en el ordenamiento legal
colombiano. En efecto, esta Corporacién ha sefialado que el presupuesto esencial para
declarar inexequible una norma jurtdica es que ésta exista en el ordenamiento legal colombia-
no, por lo cual no es posible pronunciarse sobre normas inexistentes, que derivan de una
equivocada interpretacion del demandante, que no se desprende de los textos acusados.

INHABILIDADES DEL PERSONERO INCURSO EN CAUSALES ESTABLECI-
DAS PARA ALCALDE-Alcance/PRINCIPIO HERMENEUTICO NORMA ESPE-
CIAL PRIMA SOBRE NORMA GENERAL

En la medida en que el articulo 174 sefiala que no podrd ser personero quien esté incurso
en las causales de inhabilidad establecidas para el alcalde municipal, pero tinicamente “en lo
que le sea aplicable”, debe entenderse que sélo se extienden al personero aquellas inelegibi-
lidadesprevistas en el articulo 95 de la Ley 136 de 1994 cuando tal extensién resulte claramente
necesaria para asegurar una adecuada proteccién a la imparcialidad, transparencia y
moralidad de la funcién piblica. Por consiguiente, en aquellos eventos en que esa extension
carezca de evidente razonabilidad, o exista duda sobre su pertinencia, debe entenderse que la
inhabilidad del alcalde no es aplicable al personero. En la medida en que la propia ley previé
una inhabilidad especifica para ser personero cuando la persona ocup 6 previamente un cargo
enlaadministracion, la cual estd contenida en el literal b) del articulo 174, no parece razonable
extender a los personeros la inhabilidad sobre el mismo tema prevista para el alcalde. Debe
entenderse entonces que la inhabilidad establecida por el numeral 4° del artculo 95 no es
aplicable a los personeros, no sélo debido a la interpretacién estricta de las causales de
inelegibilidad sino también en virtud del principio hermenéutico, segiin el cual la norma
especial (la inhabilidad espectfica para personero) prima sobre la norma general (la remisién
global a los personeros de todas las inhabilidades previstas para el alcalde).
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INHABILIDAD PARA PERSONERO-Pordesempeiiode cargo piiblicoentres meses
anteriores a eleccién

Resulta dificil entender cudl es el sentido de hacer aplicable a los personeros esa
inhabilidad especifica de los alcaldes. Asi, conforme al literal b) del articulo 174, ninguna
personaque haya ocupado un cargo piiblico en el afio anterior en el respectivo municipio puede
ser personero en esa entidad territorial. Ahora bien, ; qué sentido puede tener la aplicacién a
los personeros de la inhabilidad prevista por el articulo 95 ordinal 4° para los alcaldes? La
finalidad constitucionalmente legitimano es clara. Asi, sila persona fue trabajador o empleado
oficial en el respectivo municipio, entonces ese caso ya estd comprendido en la inhabilidad
especifica para ser personero, pues habria ejercido un cargo piiblico en el afio anterior en la
entidad territorial. Y si la persona ocupé un cargo en otro municipio, la extension de la
inhabilidad prevista para el alcalde es irrazonable, por cuanto en tal evento no aparece clara
cudl es la proteccién a la funcién publica que se logra evitando que esa persona llegue a ser
personero. La Corte concluye que es totalmente irrazonable extender al caso de los personeros
la inhabilidad prevista para los alcaldes en el numeral 4° del articulo 95 de la Ley 136 de 1994.

Referencia: Demanda No. D-2027
Normas acusadas: Articulos 174 Literal a) y 95 numeral 4o. de la Ley 136 de 1994.
Demandante: Pedro Pablo Parra.

Temas: Aplicacién de las causales de inhabilidad del alcalde municipal para ser elegido
personero.

Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO.
Santafé de Bogot4, diez (10) de diciembre de mil novecientos noventa y ocho (1998).

La Corte Constitucional de la Repiblica de Colombia, integrada por su Presidente
Vladimiro Naranjo Mesa, y por los Magistrados Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltrdn
Sierra, Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Herndndez Galindo,
Hernando Herrera Vergara, Alejandro Martinez Caballero y Fabio Mor6n Diaz.

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
Ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA
L. ANTECEDENTES

El ciudadano Pedro Pablo Parra presenta demanda de inconstitucionalidad contra el articulo
174 Literal a) y el articulo 95 numeral 4o de la Ley 136 de 1994, la cual fue radicada con el
niimero D- 2027. Cumplidos como estén, los trdmites previstos en la Constitucién y en el
Decreto No. 2067 de 1991, procede la Corte a decidir el asunto por medio de esta sentencia.

148



C-767/98
II-DELTEXTOOBJETODEREVISION

A continuaci6n se transcriben las disposiciones acusadas y se subraya lo que se encuentra
demandado. Asi, el articulo 174, Literal a) de la Ley 136 de 1994 establece:

“LEY 136 DE 1994”
(junio 2)
“Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el funciona-

miento de los municipios”.

(.)
Articulo 174. INHABILIDADES. NO PODRA SER ELEGIDO PERSONERO QUIEN:

a) Esté incurso en las causales de inhabilidad establecidas para el alcalde municipal
en lo que le sea aplicable;

b) Haya ocupado durante el afio anterior, cargo o empleo piiblico en la administracién
central o descentralizada del distrito o municipio;

¢) Haya sido condenado, en cualquier época, a pena privativa de la libertad excepto por
delitos politicos o culposos;

d) Haya sido sancionado disciplinariamente por faltas a la ética profesional en cualquier
tiempo;

¢) Se halle en interdicci6n judicial;

f) Sea pariente dentro del cuarto grado de consanguinidad segundo de afinidad o primero
civil o tenga vinculos por matrimonio o unién permanente con los concejales que intervienen
en su eleccién, con el alcalde o con el procurador departamental;

g) Durante el afio anterior a su elecci6n, haya intervenido en la celebracién de contratos con
entidades piiblicas en interés propio o en €l de terceros o haya celebrado por sf o por interpuesta
persona, contrato de cualquier naturaleza con entidades u organismos del sector central o
descentralizado de cualquier nivel administrativo que deba ejecutarse o cumplirse en el
respectivo municipio;

h) Haya sido representante legal de entidades que administren tributos o contribuciones
parafiscales en el municipio dentro de los tres meses anteriores a su eleccién.”

Por su parte, el articulo 95 de ese mismo cuerpo normativo preceptia:
Articulo 95. INHABILIDADES. No podri ser elegido ni designado alcalde quien:

1. Haya sido condenado por mds de dos afios a pena privativa de la libertad entre los
diez afios anteriores a su eleccién, excepto cuando se trate de delitos politicos y
culposos, siempre que no hayan afectado el patrimonio del Estado.

2. Se halle en interdiccion judicial, inhabilitado por una sancién disciplinaria, suspen-
dido en el ejercicio de su profesién o haya sido excuido de ésta.
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3. Haya ejercido jurisdiccién o autoridad civil, politica o militar o cargos de direccién
administrativa en el respectivo municipio, dentro de los seis meses anteriores a la
eleccion.

4. Se haya desempeiiado como empleado o trabajador oficial dentro de los tres (3)
meses anteriores a la eleccién.

5. Durante el afio anterior a su inscripcién haya intervenido en la celebracion de
contratos con entidades publicas en interés propio, o en el de terceros o haya celebrado
por si, o por interpuesta persona, contrato de cualquier naturaleza con entidades u
organismos del sector central o descentralizado de cualquier nivel administrativo que
deba ejecutarse o cumplirse con el respectivo municipio.

6. Haya sido representante legal de entidades que administren tributos o contribuciones
parafiscales en el municipio dentro de los tres (3) meses anteriores a los de eleccién.

7. Tenga doble nacionalidad, con excepcién a los colombianos por nacimiento.

8. Tenga vinculo por matrimonio, o unién permanente o de parentesco en segundo
grado de consanguinidad, primero de afinidad o primero civil con funcionarios del
respectivo municipio que dentro de los tres (3) meses anteriores a la eleccién estuvieren
ejerciendo autoridad civil, politica, administrativa o militar.

9. Esté vinculado por matrimonio, unién permanente o parentesco dentro del tercer
grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil con personas que
hubieren inscrito por el mismo partido o movimiento para la eleccién de miembros al
concejo municipal respectivo.

10. Haya perdido la investidura de congresista, de diputado o de concejal en razén del
articulo 291 de la Constitucién Politica y dentro de los diez afios anteriores a la
inscripcién.

11. El servidor piblico que haya sido condenado por delitos contra el patrimonio del
Estado, de acuerdo con el articulo 122 de la Constitucién Politica.

Pardgrafo. Nadie podrd ser elegido simultdneamente alcalde o miembro de una corpora-
cién o cargo piblico, si los respectivos periodos coinciden en el tiempo, ast sea parcialmente.

ITI- LA DEMANDA
Elactor considera que la norma demandada violalos articulos 25, 13 y 40 de 1a Constitucién.

Para entender su cargo, la Corte precisa que el demandante acusa el literal a) del articulo 174
de laley 136 de 1994, en tanto éste hace remisién al ordinal 40 del articulo 95. Esto significa
que el actor demanda una norma que resulta de la interpretacion sistem4tica de estas dos
disposiciones legales. Asf, la primera prescribe que no podr4 ser elegido personero municipal
quien esté incurso en las inhabilidades del alcalde en lo que le sea aplicable, mientras que la
segunda sefiala que no puede ser alcalde quien “se haya desempefiado como empleado o
trabajador oficial dentro de los tres (3) meses anteriores a la eleccién.” El actor considera
entonces que esta inhabilidad de los alcaldes es aplicable a los personeros, por lo cual, segiin
su hermenéutica, no podr ser elegido personero quien “se haya desempefiado como empleado
o trabajador oficial dentro de los tres (3) meses anteriores a la eleccién.”
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En tal contexto, el demandante considera que el ordinal acusado desconoce los derechos
fundamentales al trabajo, ya que de manera “ilimitada e irrazonable” fija unos limites para
acceder al cargo de personero, “creando una especie de capitis diminutio”.

Por otra parte, el actor considera que las disposiciones demandadas violan el derecho a la
igualdad, ya que de manera indiscriminada descartan de la posibilidad de que asuman el cargo
de personero a empleados o trabajadores oficiales que no tienen ningtin tipo de influencia en las
decisiones de su elecci6n, ya que no han pertenecido a la jurisdiccién en la cual ésta se habré
de Ilevar a cabo, por lo cual concluye que esa inhabilidad sélo serfa razonable predicarla de
quienes pertenecieron a la misma jurisdiccién. Por el contrario, la norma extiende esa
inhabilidad a toda la circunscripcién nacional, con lo cual afecta la autonomia a los municipios
pues existe una “intervencion ilegitima” de la ley en su referida autonomia.

Posteriormente el actor refiere que el objeto de las inhabilidades es el de evitar que personas
que pueden tener influencias actuales en la toma de una decisi6n en el futuro, efectivamente
hagan uso de los mecanismos de poder a su alcance, para evitar asi una injerencia indirecta del
interesado, quien finalmente saldré elegido en razén a los favores politicos de los cuales es
acreedor dentro de su misma jurisdicci6n. Por ello, segiin el demandante, si el empleado oficial
susceptible de ser elegido para el cargo de personero, estuvo prestando sus servicios para una
jurisdiccién distinta para la cual ha de ser elegido, no se pueden evidenciar dicho tipo de
situaciones ya que “para estos casos el Concejo elige de acuerdo a la hoja de vida y experiencia
laboral, por lo cual un funcionario que haya laborado en otra jurisdiccién se presenta con
igualdad de condiciones y a veces con desventaja al que si trabajé en realidad en la jurisdiccion
donde se va a elegir personero”.

Finalmente, segin el demandante, las disposiciones referidas violan el derecho a elegir y ser
elegido yaque limitan el acceso de las personas aun cargo de eleccién corporativa, por la simple
voluntad del legislador.

IV. INTERVENCION DE AUTORIDADES

El ciudadano Francisco Beltrdn Pefiuela, en representacién del Ministerio del Interior,
interviene para oponerse a las pretensiones de la demanda. Segiin su concepto, el articulo
impugnado indica que a la persona que aspire a ser personero municipal se le deben aplicar las
inhabilidades establecidas para el alcalde municipal, pero solamente en lo pertinente. Por ello
considera que a los ciudadanos aspirantes a personeros municipales no resulta pertinente
aplicarles el numeral 40 articulo 95 dela Ley 136 de 1994, ya que “para ser personero municipal
se requiere es no haber ocupado durante el afio anterior, cargo o empleo piblico en la
administracién central o descentralizada del distrito o municipio, queriendo decir entonces que
la inhabilidad consagrada para el Alcalde no existe para el Personero”.

V. INTERVENCION CIUDADANA

El ciudadano Gilberto Toro Giraldo, en nombre y representacién de la Federacién Colom-
biana de Municipios, interviene en el proceso y afirma que la ley es competente para establecer
las inhabilidades aplicables a los personeros municipales, siempre que sean restricciones
necesarias y razonables. Segiin su criterio, la interpretacion de estas restricciones del 4mbito de
aplicacién de un derecho debe ser estricta y cefiida rigurosamente al texto legal que los define.

El interviniente considera entonces que resulta desproporcionado aplicar a los personeros
municipales la inhabilidad consistente en no poder ejercer el cargo de empleado oficial dentro
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de los tres meses anteriores a la eleccion, ya que el personero municipal, primero, no ejerce
autoridad civil ni politica y, por otra parte, las circunstancias de hecho que viven los alcaldes
y personeros antes de ser elegidos son totalmente distintas. Asi, quienes aspiran a ser alcaldes
deben realizarunaactividad politica y proselitista, mientras que quienes aspirana ser personeros
no.

Por otra parte, segtin el ciudadano, la Corte, al haber declarado la exequibilidad de la norma
que permite la reeleccin de personero, pasa por alto la inhabilidad que se discute, toda vez que
da via libre a que quien es personero, o sea, empleado piiblico, pueda volver a ser reelegido en
el cargo.

Finalmente el interviniente considera que no es posible regular de la misma manera la
elecci6n de personero y alcalde, por lo cual “la norma acusada debe desaparecer del ordena-
miento, pues con su vigencia se atenta contra los derechos al trabajo y a la igualdad de los
profesionales del derecho que quieran acceder al empleo de Personero Municipal”.

VI- DEL CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En su concepto de rigor, el Procurador General de la Naci6n (E), Eduardo Montealegre
Lynett, comienza por precisar que ese despacho ya remitié un concepto sobre la constituciona-
lidad del articulo 174 Literal a) en el proceso D-1987, en el cual solicita a 1a Corte que declare
la exequibilidad de ese precepto, por lo cual en la presente intervencion reitera sus criterios y
su peticion.

Segiin su parecer, las funciones que ejercen los personeros municipales tienen gran
incidencia en la sociedad, ya que representan en su 4mbito territorial el interés por la legalidad
ylavigilancia del cumplimiento de 1a Constituci6n, las leyes, las decisiones judiciales, los actos
administrativos, la defensa de los derechos fundamentales, entre otras atribuciones de vital
importancia en el d4mbito social. Por otra parte, la Constitucién no prescribe un régimen
especifico para los personeros municipales, el cual fue determinado en la Ley 136 de 1994 en
su Titulo XI. La Carta misma dispone, en su articulo 313 numeral 8, que los concejos
municipales tienen la funcién de elegir al personero, para el periodo que fije la ley. Ademés,
agrega el Procurador, es competencia de la ley determinar los requisitos para desempefiar el
cargo de personero asf como el régimen de inhabilidades e incompatibilidades del mismo.

La Vista Fiscal sefiala ademés que algunos pronunciamientos de la Corte Constitucional en
materia de inhabilidades han establecido que éstas buscan la preservacién de la moralidad y la
transparencia de la funcién piblica y garantizan el cumplimiento de los principios de la funcién
administrativa. Por ello el Procurador considera que, conforme a esa jurisprudencia constitu-
cional, las inhabilidades son circunstancias creadas por la Constitucién y la Ley que impiden
que una persona sea elegida o designada en un cargo piblico de manera inicial o sobreviniente.
Sin embargo, precisa el Ministerio Piblico, dichas restricciones no deben ser limites impuestos
de manera injustificada o excesiva al derecho a participar en 1a conformaci6n del poder politico.

Segiin el Procurador, la norma acusada establece que las inhabilidades de los alcaldes se
aplicarén a quienes aspiran a ser personeros, por lo cual es una inhabilidad de carécter general
para todos los ciudadanos que quieran desempefiarse como personero. Por ello, concluye el
Ministerio Piblico, “en este caso no existe un problema de igualdad como lo plantea el
demandante, ya que la norma no da un trato diferente a un determinado grupo de personas”, y
no puede hablarse de violacién al derecho de igualdad cuando la limitacién a un derecho es
general.
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Igualmente, segiin el Procurador, las disposiciones no desconocen el derecho al trabajo ya
que éste no es absoluto y la imposicién de inhabilidades implica una limitacién razonable al
acceso de determinados cargos en funcién de la preservacién de la moralidad, los valores y los
principios constitucionales. La Vista Fiscal concluye entonces que el legislador es competente
parafijar el régimen de inhabilidades de quienes aspiran a ser personeros municipales, habiendo
cumplido su misién mediante la norma acusada, dentro de los limites de razonabilidad y
conveniencia exigidos por la Carta Politica y por la jurisprudencia constitucional.

Finalmente, en relacién con el articulo 95 numeral 40 de l1a Ley 136 de 1994, el Ministerio
Piblico considera que existe cosa juzgada, ya que ese precepto fue declarado exequible por la
sentencia C-231 de 1995.

VII- FUNDAMENTOS JURIDICOS
Competencia

1- Conforme al articulo 241 ordinal 4° de la Constitucién, la Corte es competente para
conocer de la constitucionalidad de los articulos 174 Literal a) y 95 numeral 4o de la Ley 136
de 1994, ya que se trata de una demanda de un ciudadano contra disposiciones que hacen parte
de una ley de la Repiblica.

Cosa juzgada constitucional y sentencia inhibitoria por inexistencia de la norma acusada.

2- El actor demanda los articulos 174 numeral a) y 95 numeral 40 de la Ley 136 de 1994.
Ahora bien, en reciente oportunidad, la sentencia C-483 de 1998 de esta Corte declar6 la
exequibilidad del articulo 174 numeral a) de la Ley 136 de 1994. Dijo entonces esta
Corporaci6n:

“Siendo evidente que al legislador corresponde establecer las razones de inhabilidad de las
dos modalidades de servicio piiblico -alcaldias y personertas-, nada se opone a que, plasmadas
las referentes a uno de tales cargos, al enunciar las relativas al otro considere la ley que los
mismos hechos son vdlidos en lo que por su naturaleza y funciones aparezca pertinente, para
los fines de estatuir tales requisitos negativos. Y con tal forma de expresar la voluntad
legislativa ningiin derecho de los aspirantes se quebranta, como tampoco se afectaria el
sistema juridico si se optara por establecer regimenes comunes, es decir, una enumeracion de
inhabilidades o incompatibilidades que cobijara varios cargos. Satisfarfa el legislador la
necesidad de predeterminar los motivos correspondientes, sin necesidad de repetir la lista con
respecto a cada empleo, y sin contemplar -no estd obligado a hacerlo- causas diferentes e
irrepetibles para cada uno de ellos.”

Por consiguiente, en relacién con esa disposicién ha operado la cosa juzgada constitucional
(CP art. 243), por lo cual esta Corporaci6n se estar4 a lo resuelto en la sentencia anteriormente
mencionada.

3- De otro lado, y como se sefial6 en los antecedentes, el actor demanda el articulo 95
numeral 40 de la Ley 136 de 1994, por cuanto supone que éste puede ser aplicado a quien aspira
a ser personero. Segiin su criterio, no podr4 ser elegido a ese cargo quien “se haya desempeiiado
como empleado o trabajador oficial dentro de los tres (3) meses anteriores a la eleccién.” Ahora
bien, esta interpretacién del demandante es cuestionada por uno de los intervinientes, quien
considera que el actor parte de un supuesto equivocado, por cuanto, segiin su parecer, a los
aspirantes a personeros no se les puede aplicar la inhabilidad prevista para los alcaldes en el
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articulo 95 numeral 40 de 1a Ley 136 de 1994. La Corte debe entonces comenzar por determinar
si existe o no en el ordenamiento legal colombiano la norma impugnada por el actor, la cual,
como ya se ha dicho, resulta de una interpretacién sistematica de dos articulos de 1a Ley 136 de
1994. En efecto, si esa norma no existe, esta Corporacién deber4 inhibirse de estudiar el fondo
de esas acusaciones, por cuanto a la Corte Constitucional corresponde decidir sobre la
constitucionalidad de los contenidos materiales de las leyes (CP art. 241 ord 4°) pero no puede
pronunciarse sobre normas inexistentes en el ordenamiento legal colombiano. En efecto, esta
Corporaci6n ha sefialado que el presupuesto esencial para declarar inexequible una norma
juridica es que ésta exista en el ordenamiento legal colombiano, por lo cual no es posible
pronunciarse sobre normas inexistentes, que derivan de una equivocada interpretacién del
demandante, que no se desprende de los textos acusados’.

Entra pues la Corte a estudiar si la norma construida por el actor por via interpretativa existe
o no en el régimen legal colombiano

Aplicaci6n de las causales de inhabilidad del alcalde municipal para ser elegido personero

4- El Congreso, en uso de sus facultades constitucionales, profiri6 la Ley 136 de 1994, cuyo
articulo 174 consagra la normatividad aplicable a los personeros municipales en materia de
inhabilidades para personero. Esa disposicién sefiala que no podra ser personero quien esté
incurso en las causales de inhabilidad establecidas para el alcalde municipal “en lo que le sea
aplicable”. La simple lectura de esta norma permite concluir que la disposicién extiende a los
personeros algunas de las inhabilidades de los alcaldes pero no todas, pues de ser asf, la
expresién “en lo que le sea aplicable” no tendria ningiin efecto normativo. Ahora bien, el
numeral 4 del articulo 95 establece que no podré ser elegido ni designado alcalde quien se “haya
desempefiado como empleado o trabajador oficial dentro de los tres (3) meses anteriores a la
eleccién.” La pregunta obvia que surge entonces es si esa inhabilidad de los alcaldes es o no de
aquellas que son aplicables a los personeros.

5-Pararesponder a ese interrogante, es necesario tener en cuenta que, fuera de las remisiones
aciertas inelegibilidades de los alcaldes, el articulo 174 delaLey 136 de 1994 establece también
otras inhabilidades especiales para ser personero, entre las cuales 1a Corte destaca la prevista por
el literal b) de esa disposici6n, segiin el cual, no podr4 ser personero quien “haya ocupado
durante el afio anterior, cargo o empleo piblico en la administracién central o descentralizada
del distrito o municipio”

Como vemos, si bien las normas no son idénticas, tanto el numeral 4° del articulo 95 como
el literal b) del articulo 174 consagran inhabilidades referidas a que el aspirante al cargo se haya
desempefiado en la administraci6n ptiblica en un determinado periodo anterior a la eleccién.
Abhora bien, la pregunta natural que surge es si la ley quiso establecer una doble inhabilidad en
este campo para los personeros o si, por el contrario, la existencia del literal b) del articulo 174
implica que a los personeros no es aplicable la inelegibilidad prevista para los alcaldes por el
numeral 4° del articulo 95.

6- Segiin una primera posibilidad hermenéutica, los aspirantes a personeros quedarfan
sometidos a las dos inhabilidades, por lo cual no podrian ser elegidos para tal cargo quienes

' Al respecto, ver entre otras, las sentencias C-504 de 1995 y C-587 de 1995
154



C-767/98

hayan ocupado durante el afio anterior, cargo o empleo piiblico en la administracién central o
descentralizada del distrito o municipio, como lo sefiala 1a norma especifica para personeros,
ni tampoco aquellos que se hayan desempefiado como empleado o trabajador oficial dentro de
los tres meses anteriores a la eleccién, como lo establece el articulo relativo a los alcaldes. Esa
interpretacion, si bien es posible desde el punto de vista estrictamente literal, sin embargo no
es razonable, por cuanto desconoce que las inhabilidades, en la medida en que son excepciones
al derecho de las personas a acceder alas funciones piiblicas (CP art. 40), deben ser interpretadas
de manera estricta y restrictiva. Ha dicho al respecto esta Corporacién:

“Finalmente, no se puede olvidar que las inhabilidades, incluso si tienen rango
constitucional, son excepciones al principio general de igualdad en el acceso a los
cargos piblicos, que no sélo estd expresamente consagrado por la Carta (CP arts 13
y 40) sino que constituye uno de los elementos fundamentales de la nocién misma de
democracia. Ast las cosas, y por su naturaleza excepcional, el alcance de las inhabili-
dades, incluso de aquellas de rango constitucional, debe ser interpretado restrictiva-
mente, pues de lo contrario estarfamos corriendo el riesgo de convertir la excepcién en
regla. Por consiguiente, y enfunciéndel principio hermenéutico pro libertate, entre dos
interpretaciones alternativas posibles de una norma que regula una inhabilidad, se
debe preferir aquella que menos limita el derecho de las personas a acceder igualita-
riamente a los cargos publicos.”

Por ende, en la medida en que el articulo 174 sefiala que no podr4 ser personero quien esté
incurso en las causales de inhabilidad establecidas para el alcalde municipal, pero tinicamente
“en lo que le sea aplicable”, debe entenderse que s6lo se extienden al personero aquellas
inelegibilidades previstas en el articulo 95 de la Ley 136 de 1994 cuando tal extensién resulte
claramente necesaria para asegurar una adecuada protecci6n a la imparcialidad, transparencia
y moralidad de 1a funci6n piblica. Por consiguiente, en aquellos eventos en que esa extensién
carezca de evidente razonabilidad, o exista duda sobre su pertinencia, debe entenderse que la
inhabilidad del alcalde no es aplicable al personero.

7- Ahora bien, en la medida en que la propia ley previ6 una inhabilidad especifica para ser
personero cuando la persona ocup6 previamente un cargo en la administracién, la cual estd
contenida en el literal b) del articulo 174, no parece razonable extender a los personeros la
inhabilidad sobre el mismo tema prevista para el alcalde. Debe entenderse entonces que la
inhabilidad establecida por el numeral 4° de] articulo 95 no es aplicable a los personeros, no s6lo
debido a la interpretacién estricta de las causales de inelegibilidad sino también en virtud del
principio hermenéutico, segtin el cual la norma especial (la inhabilidad especifica para
personero) prima sobre 1a norma general (la remisién global a los personeros de todas las
inhabilidades previstas para el alcalde).

8- Finalmente, resulta dificil entender cudl es el sentido de hacer aplicable a los personeros
esa inhabilidad especifica de los alcaldes. Asi, conforme al literal b) del articulo 174, ninguna
persona que haya ocupado un cargo piiblico en el afio anterior en el respectivo municipio puede
ser personero en esa entidad territorial. Ahora bien, ;qué sentido puede tener la aplicacién a los

2 Sentencia C-147 de 1998. M.P. Alejandro Martinez Caballero. Fundamento Juridico No. 8.
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personeros de lainhabilidad prevista por el articulo 95 ordinal 4° para los alcaldes? La finalidad
constitucionalmente legitima no es clara. Asi, si la persona fue trabajador o empleado oficial en
elrespectivo municipio, entonces ese caso yaestd comprendido en lainhabilidad especifica para
ser personero, pues habria ejercido un cargo piiblico en el afio anterior en la entidad territorial.
Y si la persona ocup6 un cargo en otro municipio, la extensién de la inhabilidad prevista para
el alcalde es irrazonable, por cuanto en tal evento no aparece clara cudl es la proteccién a la
funcién piblica que se logra evitando que esa persona llegue a ser personero. Asf, en un caso
similar relativo a las inhabilidades para ser contralor departamental, la Corte consider6 que la
finalidad de este tipo de inhabilidades es impedir que una persona utilice su cargo para hacerse
elegir en un cargo de control, o que, la persona electa en esa funcién resulte controlando sus
actuaciones precedentes como servidor piiblico. La Corte precisé entonces que “este peligrono
existe cuando se trata de una persona que ha desarrollado su funci6n en otro departamento, ya
que la persona no puede utilizar su cargo en un departamento para hacerse elegir en otro
departamento, ni resulta, en caso de ser elegida, controlando ex post sus propias actuaciones.
Por ende, en este caso, la inhabilidad no encuentra ninguna justificacién razonable’”. Mutatis
mutandi, este criterio es relevante en el presente caso, por lo cual la Corte concluye que es
totalmente irrazonable extender al caso de los personeros la inhabilidad prevista para los
alcaldes en el numeral 4° del articulo 95 de la Ley 136 de 1994.

9- El anterior examen ha mostrado que no resulta pertinente la interpretacién del demandan-
te, toda vez que el numeral 4 del articulo 95 de 1a referida ley no es aplicable al personero. La
norma demandada no existe entonces en el ordenamiento juridico colombiano, por lo cual la
Corte se declarard inhibida para pronunciarse de fondo sobre el cargo del actor.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de 1a Repiiblica de Colombia, en nombre
del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE

Primero: Estarse a lo resuelto en la sentencia C-483 de 1998, que declaré6 la exequibilidad
del articulo 174 numeral a) de la Ley 136 de 1994.

Segundo: INHIBIRSE de conocer de la demanda del ciudadano Pedro Pablo Parra contra
el articulo 95 numeral 40 de la Ley 136 de 1994, por inexistencia de la norma acusada en el
ordenamiento legal colombiano.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Consti-
tucional.

"VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado

3 Sentencia C-147 de 1998. M.P. Alejandro Martinez Caballero. Fundamento Juridico No. 8.
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EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDOHERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIOMORON DfAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DEMONCALEANO, Secretaria General
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diciembre 10 de 1998

TEXTOY NORMA ACUSADA-Diferencias (Aclaracién de voto)

Es perfectamente claro que un texto o enunciado legal puede contener diversas normas,
mientras que una misma norma puede estar contenida en diversos textos o enunciados
legislativos, porque la relacion entre norma'y enunciado normativo no es siempre untvoca. Es
mds, incluso en un ordenamiento existen normas que no tienen una consagracioén en un
enunciado linguistico particular, pues surgen de la articulacién e interpretacion sistemdtica
de diversas disposiciones o textos jurtdicos. Igualmente, la mayorta de los principios o reglas
generales del ordenamiento no se encuentran en ninguna disposicién especifica, pero no por
ello dejan de ser normas vinculantes.

CONTROL CONSTITUCIONAL-Recae sobre norma o texto (Aclaracién de voto)

El control constitucional recae sobre las normas, esto es, sobre las reglas o los contenidos
normativos derivados de los textos legales, mds que sobre los textos en st mismos considerados.
Lapropiaprdcticade la Corte confirmaloanterior. Asi, si un ciudadano impugna un textolegal
pero éste carece de fuerza normativa, la Corte debe inadmitir la demanda, a pesar de que se
ha acusado un texto legal vigente, pues no existe ningiin contenido normativo o proposicién
Jurtdica sobre el cual pueda recaer el pronunciamiento de la Corte, por lo cual éste seria
inocuo. Igualmente, la propia figura de la unidad normativa, regulada por el articulo 6° del
decreto 2067 de 1991, que regula los procedimientos constitucionales, implica también que el
control recae primariamente sobre los contenidos normativos, pues permite a la Corporacién
decidir sobre el conjunto de disposiciones que forman una unidad normativa, incluso si las
disposiciones no fueron acusadas por el actor.

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Puede no existir respecto a norma que resulta
de interpretaci6n sistemaética (Aclaracién de voto)

Noes contradictorio que en un determinado caso, exista cosa juzgada en relacién con cada
uno de los articulos acusados, pero no con respecto alanorma que resulta de la interpretacion
sistemdtica de las disposiciones, por cuanto los conceptos de normay disposicién no tienen el
mismo significado, y la Corte debe controlar ante todo la constitucionalidad de las normas
legales. En el presente caso no existia cosa juzgada constitucional, a pesar de que ya habta
habido pronunciamiento de la Corte sobre los dos articulos formalmente acusados por el
demandante, por cuanto su cargo especifico se dirigia, no contra esas disposiciones aisladas,
sinocontralanorma que resultade lainterpretacion de esos dos ordinales, norma que no habia
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sido atin estudiada por esta Corporacion, por lo cual procedia el examen de las acusaciones
contenidas en la demanda. Lo que sucede es que, como lo muestran los fundamentos juridicos
4 a 8 de la presente sentencia, esa norma no existe en nuestro ordenamiento legal, por lo cual
eranatural que la Corte se inhibiera para pronunciarse de fondo sobre el cargo del actor. Pero
en otros eventos, resulta necesario el pronunciamiento de fondo, si la norma construida
interpretativamente, efectivamente hace parte de nuestro ordenamiento legal.

Voté favorablemente la parte resolutiva de la presente decisién, de la cual soy ponente, por
cuanto considero que efectivamente la Corte debi6 inhibirse de pronunciarse de fondo sobre los
cargos del demandante, ya que la norma acusada no hace parte del ordenamiento legal. Sin
embargo, me veo obligado a aclarar mi voto, pues es necesario precisar que en otros casos
similares, es procedente que la Corporaci6én se pronuncie sobre normas que resulten de la
interpretacién de textos legales, incluso si sobre estos tiltimos ya existe cosa juzgada constitu-
cional.

Cosa juzgada constitucional y diferencia entre textos y normas acusadas.

1- Algunos podrian considerar que la anterior posibilidad no es vélida, pues si la Corte ya
ha declarado la constitucionalidad de los textos legales acusados, sin restringir la cosa juzgada,
no puede esta Corporaci6n volver a analizar esas mismas disposiciones. Sin embargo, esa tesis
no es de recibo por cuanto supone que el objeto sobre el que recae el control constitucional es
exclusivamente el texto legal, cuando en realidad la actividad de la Corte se ejerce sobre las
normas contenidas en los textos legales, como se mostrard a continuacién.

2- En general las expresiones normas legales, enunciados normativos, proposiciones
normativas, articulos, disposiciones legales y similares se asumen como sin6nimas. Sin
embargo, lateorfajuridica, y en particular la teorfa constitucional, distinguen con claridad entre,
de una parte, los enunciados normativos, esto es, los textos legales y, de otra parte, las normas
o proposiciones juridicas o reglas de derecho que se desprenden, por la via de la interpretacién,
de esos textos. Mientras que el enunciado o el texto es el objeto sobre el que recae la actividad
interpretativa, las normas o proposiciones normativas son el resultado de las mismas’.

Es entonces perfectamente claro que un texto o enunciado legal puede contener diversas
normas, mientras que una misma norma puede estar contenida en diversos textos o enunciados
legislativos, porque la relacién entre normay enunciado normativo no es siempre univoca. Dos
ejemplos de lajurisprudencia de la Corte ilustran con claridad ese fenémeno. Asf, enla sentencia
C-473/94 esta Corporacién consider6 que el enunciado normativo segiin el cual 1a huelga estd
prohibida en los servicios piiblicos esenciales contiene en realidad dos normas o proposiciones
juridicas diferentes, a saber, que la huelga est4 prohibida en los servicios piblicos esenciales y
que la huelga también est4 prohibida en los servicios piiblicos no esenciales. Igualmente, esta
misma Corporacién también consider6, en otra sentencia’, que la norma que excluye la
audiencia pdblica en la justicia regional se encontraba en dos enunciados normativos o textos
legales diferentes.

' Sobre estadistincion, ver entre otros J.J Gomes Canotilho Vital Moreira. Fundamentos da Constituicao.
Coimbra: Coimbra Editora, 1995, p. 47. Igualmente ver Alessandro Pizzorusso. Lecciones de derecho
constitucional, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1984, Tomo Il, p. 22 y ss.

2 Ver sentencia C-427/96. M.P. Alejandro Martinez Caballero
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Es mis, incluso en un ordenamiento existen normas que no tienen una consagracién en un
enunciado linguistico particular, pues surgen de la articulaci6n e interpretacién sistemética de
diversas disposiciones o textos juridicos. Asf, en ninguna parte la Constitucién establece
expresamente la siguiente norma: “la ley de presupuesto no estd sometida a laregla segtin la cual
entre la aprobaci6n de un proyecto en una de las cAmaras y su inicio en la otra deben transcurrir
por lo menos quince dias”. Sin embargo, una interpretacién arménica de los artfculos 160 y 346
de 1a Carta permite concluir que esa norma hace parte de la Constituci6n, por la obvia razén de
que el articulo 346 sefiala que, presentado el proyecto de presupuesto, las comisiones de asuntos
econ6micos de las dos cdmaras deliberan en forma conjunta para dar primer debate a ese
proyecto. No es pues necesario en este caso esperar el término exigido por el atticulo 160, pues
el primer debate se ha efectuado de manera conjunta en ambas cdmaras.

Igualmente, la mayoria de los principios o reglas generales del ordenamiento no se
encuentran en ninguna disposicién especifica, perono por ello dejan de ser normas vinculantes.
Asf lo ha reconocido esta Corporacién cuando se interrogé si hacia parte del derecho
colombiano una regla general como “nemo auditur propriam turpitudinem allegans”. La Corte
sefial6 que era evidente que se trataba de una norma vinculante a pesar de que “su formulacién
explicita no se halla en ningin articulo del ordenamiento colombiano’”.

3- Una vez establecida la diferencia entre norma y texto, un interrogante obvio surge: el
control ejercido por la Corte en las acciones piiblicas de inconstitucionalidad, ;recae sobre la
norma o sobre el texto?

Una primera lectura del articulo 241 de la Carta sugiere que la Corte debe pronunciarse
exclusivamente sobre los textos pues, segiin el ordinal 4, la Corte decide sobre las demandas
“que presenten los ciudadanos contra las leyes”, y en general por ley se entiende el texto
expedido por el Congreso. Sin embargo, un anélisis m4s profundo muestra que ello no es asf,
pues el propio literal agrega que el pronunciamiento puede versar tanto sobre el contenido
material de la ley, como sobre los vicios de formaci6én de la misma. La propia Carta sefiala
entonces que, salvo en los vicios de formacién, el control constitucional no recae sobre el texto
legal como tal sino sobre su contenido material, esto es, sobre las normas contenidas en la ley.
Y no podia ser de otra manera, pues al control constitucional lo que le interesa es que no se
mantengan en el ordenamiento contenidos normativos legales contrarios a la Carta. Esto
muestra entonces que el control constitucional recae sobre las normas, esto es, sobre las reglas
o los contenidos normativos derivados de los textos legales, m4s que sobre los textos en si
mismos considerados.

4- Lapropia prictica dela Corte confirma lo anterior. Asi, si un ciudadano impugna un texto
legal pero éste carece de fuerza normativa, la Corte debe inadmitir la demanda, a pesar de que
se ha acusado un texto legal vigente, pues no existe ningn contenido normativo o proposicién
juridica sobre el cual pueda recaer el pronunciamiento de la Corte, por lo cual éste serfa inocuo.

Igualmente, la propia figura de la unidad normativa, regulada por el articulo 6° del decreto
2067 de 1991, que regula los procedimientos constitucionales, implica también que el control
recae primariamente sobre los contenidos normativos, pues permite a la Corporacién decidir

3 Sentencia C-083/95 M.P. Dr. Carlos Gaviria Diaz.
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sobre el conjunto de disposiciones que forman una unidad normativa, incluso si las disposicio-
nes no fueron acusadas por el actor.

Finalmente, y més importante aiin, toda la prictica de la Corporacién de establecer
sentencias interpretativas o interpretaciones conformes a la Constituci6n de los textos legales
acusados supone el reconocimiento de que el control constitucional recae en esencia sobre las
normas derivadas de las leyes por via de interpretacién, més que sobre los textos en sf mismos
considerados. En efecto, la doctrina internacional reconoce que si el control recae sobre los
textos, no podrian existir sentencias interpretativas, pues el tribunal tendria que limitarse a
mantener oretirar del ordenamiento el texto acusado, pero no podriaexpulsar una interpretacién
y conservar otra‘, como lo ha hecho reiteradamente esta Corporaci6n.

5- En sintesis, no es contradictorio que en un determinado caso, exista cosa juzgada en
relacién con cada uno de los articulos acusados, pero no con respecto a la norma que resulta de
la interpretacién sistemética de las disposiciones, por cuanto los conceptos de norma y
disposicién no tienen el mismo significado, y la Corte debe controlar ante todo la constitucio-
nalidad de las normas legales.

Las especificidades del presente caso.

6- El presente caso es precisamente ilustrativo de este fenémeno, pues el actor no acusa el
articulo 174 numeral a) de manera aislada, ni cuestiona la inhabilidad prevista para el alcalde
por el articulo 95 numeral 4°, pues su cargo se dirige contra otra norma, a saber, aquella que
resulta de la interpretaci6n sistematica de estas dos disposiciones legales. La norma acusada es
pues una norma compleja, integrada por dos proposiciones juridicas complementarias, que
surgen de la integracién de los mencionados articulos de la Ley 136 de 1994. Asf, el primero
prescribe que no podra ser elegido personero municipal quien esté incurso en las inhabilidades
del alcalde, “enlo que le sea aplicable”, mientras que el segundo sefiala que no puede ser alcalde
quien “se haya desempefiado como empleado o trabajador oficial dentro de los tres (3) meses
anteriores a la eleccién.” El actor considera entonces que esta inhabilidad de los alcaldes es
aplicable a los personeros, por lo cual, segiin su hermenéutica, no podra ser elegido personero
quien “se haya desempefiado como empleado o trabajador oficial dentro de los tres (3) meses
anteriores alaeleccién.” Ahora bien, si bien laCorte se pronuncié en anteriores sentercias sobre
los dos textos legales, en ninguna de las dos sentencias, la Corte analiz6 esa norma que resulta
de la interpretaci6n sistemdtica de esos dos articulos. Asf, la sentencia C-231 de 1995 encontr6
ajustada a la Carta la inhabilidad que deriva de haberse desempefiado como empleado o
trabajador oficial dentro de los tres meses anteriores a la eleccién, pero en el caso del alcalde
y de los concejales, sin entrar a analizar la legitimidad de esa causal en relacién con los
personeros. Por su parte, la sentencia C-483 de 1998 declar6 la exequibilidad de la extensi6n
genérica de algunas de las inelegibilidades del alcalde al personero, pero no entré a estudiar
especificamente la legitimidad de cada una de esas causales en relacién con el personero. Es
més, especificamente esa sentencia precisé que esa remisién genérica de las inhabilidades del
alcalde para los aspirantes a ser personero era vilida, “independientemente del contenido de
cada una de ellas -que no es el momento de examinar por no haber sido todas acusadas”.

4 Cf. Alessandro Pizorusso._Op-cit, p.. 23.
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7- Esto significa que en el presente caso no existia cosa juzgada constitucional, a pesar de
que ya habia habido pronunciamiento de 1a Corte sobre los dos articulos formalmente acusados
por el demandante, por cuanto su cargo especifico se dirigfa, no contra esas disposiciones
aisladas, sino contra la norma que resulta de la interpretacion de esos dos ordinales, norma que
no habia sido ain estudiada por esta Corporacion, por lo cual procedia el examen de las
acusaciones contenidas en la demanda. Lo que sucede es que, como lo muestran los fundamen-
tos juridicos 4 a 8 de la presente sentencia, esa norma no existe en nuestro ordenamiento legal,
por lo cual era natural que la Corte se inhibiera para pronunciarse de fondo sobre el cargo del
actor. Pero en otros eventos, resulta necesario el pronunciamiento de fondo, si la norma’
construida interpretativamente efectivamente hace parte de nuestro ordenamiento legal.

Fecha ut supra,

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
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SALVAMENTODE VOTOA LA SENTENCIA C-767
diciembre 10 de 1998

NORMA DEMANDADA-Necesidad de pronunciamiento de fondo/COSA JUZGADA
CONSTITUCIONAL-Inexistencia (Salvamento de voto)

Consideéro que en esta ocasion la Corte ha debido pronunciarse de fondo sobre la norma
demandada, dado que, en mi criterio, la misma se encuentra vigente y sobre ella no ha recaido
el fenémeno de la cosa juzgada constitucional. Dado que el control constitucional recae sobre
las normas juridicas y no sobre los enunciados normativos, nada permite pensar que una
decision constitucional respecto de dos textos jurtdicos cubre, adicionalmente, a las normas
Juridicas que no se encuentran integralmente en cada uno de dichos textos sino que surgen de
su interpretacion arménica. El caso que estudié la Corte en la sentencia de la referencia es un
ejemplo paradigmdtico del fendmeno que acaba de mencionarse. Si bien la Corte se habfa
pronunciado sobre las normas contenidas en los articulos 174 numeral a) y 95 numeral 4° de
la Ley 136 de 1994, el cargo de la demanda estaba dirigido contra una norma diferente: la que
surge de la interpretacion sistemdtica de las dos disposiciones antes mencionadas pero que no
se encuentra integralmente en ninguna de ellas. Como puede fdacilmente constatarse en las
sentencias citadas, dicha norma no fue objeto de control constitucional. En estas condiciones,
a mi juicio, esta ultima disposicién merecfa un estudio de fondo por parte de la Corte
Constitucional. ;cémo puede una norma ser exequible- dado que en este sentido operé el
fendmeno de la cosa juzgada segtin la mayoria - y, al mismo tiempo, ser inexistente?.

CONTROL CONSTITUCIONAL-Debe darse si la norma es susceptible de producir
efectos juridicos (Salvamento de voto)

Considero que una norma que consagre una inhabilidad o inelegibilidad irrazonable o
desproporcionada en términos constitucionales, debe ser objeto de una declaracién de
inexequibilidady no, como lo hace lamayorta, de un falle inhibitorio. El control constitucional,
especialmente en los sistemas del tipo del Colombiano, supone que en todos aquellos casos en
los cuales existe una disposicién susceptible de producir efectos juridicos, pueda, al mismo
tiempo, comportar un control judicial eficaz y certero que garantice la integridad de la
Constitucién. En el presente caso se demandé una norma juridica que no ha sido derogada ni
expresa ni tdcitamente; que, segiin criterios hermenéuticos de comiin aceptacién, no debe ser
desplazada por otra norma -posterior o especial-; y, que no se subsume en ninguna otra
disposicion. En suma, se trata de una norma que, a todas luces, es susceptible de producir
efectos juridicos. En consecuencia, no puede la Corte sostener que, dado que los efectos
Juridicos son desproporcionados o irrazonables, la norma es inexistente. Lo que ha debido
hacer, es proceder al estudio de fondo de la mencionada disposicion, el que muy probablemente
hubiera llevado a una declaracién de inexequibilidad.
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Referencia: Expediente D-2027

Normas acusadas: Articulos 174 Literal a) y 95 numeral 4° de la Ley 136 de 1994.
Actor: Pedro Pablo Parra

MagistradoPonente: Dr. ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO

1. Conel acostumbrado respeto, me permito formularlas razones que me llevaron a apartarme
deladecisién adoptada porla Corte Constitucional en 1a sentencia C-767 de 1998. Considero que
en esta ocasién la Corte ha debido pronunciarse de fondo sobre 1a norma demandada, dado que,
en mi criterio, la misma se encuentra vigente y sobre ella no ha recaido el fenémeno de la cosa
juzzada constitucional.

2. Respecto a la existencia de la cosa juzgada constitucional, coincido plenamente con la
argumentacion expuesta en la primera parte de la ponencia original presentada por el Magistra-
do Alejandro Martinez Caballero y que se consigna en la aclaracién de voto del mismo
Magistrado a la sentencia de la referencia. En efecto, tal y como se explica en la argumentacién
a la que adhiero, en el sistema juridico existen normas que no se encuentran consagradas de
manera expresa en un sélo texto normativo, sino que surgen como resultado de la uni6én de dos
o mds enunciados normativos diversos. A su turno, cada uno de dichos enunciados puede tener,
en sf mismo, un contenido deéntico diverso de aquél que resulta de su conjuncion.

Dado que el control constitucional recae sobre las normas jurfdicas y no sobre los
enunciados normativos!, nada permite pensar que una decision constitucional respecto de dos
textos juridicos cubre, adicionalmente, a las normas juridicas que no se encuentran integralmen-
te en cada uno de dichos textos sino que surgen de su interpretacién arménica.

El caso que estudi6 la Corte en la sentencia de la referencia es un ejemplo paradigmético del
fenémeno que acaba de mencionarse. Si bien la Corte se habfa pronunciado sobre las normas
contenidas en los articulos 174 numeral a) y 95 numeral 4° de 1a Ley 136 de 1994, (sentencia
C-231 de 1995 y C-483 de 1998), el cargo de la demanda estaba dirigido contra una norma
diferente: la que surge de la interpretaci6n sistemética de las dos disposiciones antes mencio-
nadas pero que no se encuentra integralmente en ninguna de ellas. Como puede fécilmente
constatarse en las sentencias citadas, dicha norma no fue objeto de control constitucional. En
estas condiciones, a mi juicio, esta tltima disposicién merecfa un estudio de fondo por parte de
la Corte Constitucional®.

3. Ahora bien, segiin la Corte, en el presente caso no sélo ha operado el fenémeno de la cosa
juzgada por haber sido declarados exequibles los articulos 174 numeral a) y 95 numeral 4° de
la Ley 136 de 1994, sino que la disposicién demandada es inexistente. El argumento de la
mayoria se funda en el siguiente criterio hermenéutico:

“(E)n la medida en que el articulo 174 sefiala que no podré ser personero quien esté incurso
en las causales de inhabilidad establecidas para el alcalde municipal, pero inicamente “en loque

' Sobre la diferencia entre norma juridica y enunciado o texto normativo puede consultarse la aclaracion

de voto a la sentencia C-543/96.

2 Parauna explicacion mas extensa de la tesis que se expone, me permito referirme a la aclaracién de voto
del Magistrado Alejandro Martinez Caballero, en la que se consigna la ponencia original presentada a
la Corporacién y derrotada por la mayoria.
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le sea aplicable”, debe entenderse que sélo se extienden al personero aquellas inelegibilidades
previstas en el articulo 95 de la Ley 136 de 1994 cuando tal extensién resulte claramente
necesaria para asegurar una adecuada proteccién a 1a imparcialidad, transparencia y moralidad
de la funcién piblica. Por consiguiente, en aquellos eventos en que esa extensién carezca de
evidente razonabilidad, o exista duda sobre su pertinencia, debe entenderse que la inhabilidad
del alcalde no es aplicable al personero”.

Para la Corporacién, en el presente caso la disposicién demandada es irrazonable y
desproporcionada y, en consecuencia, resulta inexistente.

4. El aserto interior lleva a formular el siguiente interrogante: ;c6mo puede una norma ser
exequible - dado que en este sentido operd el fenémeno de 1a cosa juzgada segtin la mayoria -
y, al mismo tiempo, ser inexistente?.

Desde un punto de vista estrictamente 16gico, si una norma es exequible entonces existe,
pues aquel atributo s6lo se predica de una disposicién existente. En consecuencia, si la Corte
considera que una determinada disposicién es inexistente tendria que aceptar que la misma no
puede ser declarada, simultdneamente, exequible, en virtud del fenémeno de la cosa juzgada
constitucional. Si se siguiera esta argumentaci6n, tendrfa que reconocerse que una cosa es el
texto normativo de los articulos 174 numeral a) y 95 numeral 4° de 1a Ley 136 de 1994 - que
son exequibles y sobre los cuales efectivamente recae el fenémeno de la cosa juzgada - y otra,
bien distinta, cada una de las normas cuyo texto no se encuentra de manera expresa en un s6lo
enunciado normativo y que nacen de la interpretacién arménica y sistemética de los articulos
antes citados.

5. Concretamente respecto del fondo de la argumentacién seguida por la Corte, respetuo-
samente considero que una norma que consagre una inhabilidad o inelegibilidad irrazonable o
desproporcionada en términos constitucionales, debe ser objeto de una declaracién de inexequi-
bilidad y no, como lo hace la mayoria, de un fallo inhibitorio.

El control constitucional, especialmente en los sistemas del tipo del Colombiano, supone
que en todos aquellos casos en los cuales existe una disposicién susceptible de producir efectos
juridicos, pueda, al mismo tiempo, comportar un control judicial eficaz y certero que garantice
la integridad de la Constitucién.

En el presente caso se demand6 una norma juridica que no ha sido derogada ni expresa ni
ticitamente; que, segiin criterios hermenéuticos de comiin aceptacién, no debe ser desplazada
por otra norma - posterior o especial -; y, que no se subsume en ninguna otra disposicién. En
suma, se trata de una norma que, a todas luces, es susceptible de producir efectos juridicos. En
consecuencia, no puede la Corte sostener que, dado que los efectos juridicos son desproporcio-
nados oirrazonables, la norma es inexistente. Lo que ha debido hacer, es proceder al estudio de
fondo de la mencionada disposicién, el que muy probablemente hubiera llevado a una
declaracién de inexequibilidad.

En mi criterio, una decisién en este sentido se adecuaria de mejor manera, no sélo a
principios esenciales del ordenamiento constitucional, como el de la seguridad juridica, sino a
la naturaleza misma del control de constitucionalidad.

Fecha ut supra
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado.
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SENTENCIA C-768
diciembre 10 de 1998

DERECHOA LAIGUALDAD-Tratodiferenciado

El articulo 13 consagra la obligacién del Estado de tratar a todos en igualdad de
condiciones. Obviamente, esta norma no significa que no se puedan formular diferenciaciones
en el momento de regular los distintos dmbitos en los que se desarrolla la convivencia, sino que
opera a la manera de un principio general de accién del Estado, que implica que siempre debe
existir una justificacion razonable para el establecimiento de tratos diferenciados. No en todos
los casos el derecho de igualdad opera de la misma manera y con similar arraigo para los
nacionales y los extranjeros. Ello implica que cuando las autoridades debatan acerca del
tratamiento que se debe brindar a los extranjeros en una situacién particular, para el efecto
de preservar el derecho de igualdad, habrdn de determinar en primera instancia cudl es el
dmbito en el que se establece la regulacion, con el objeto de esclarecer si éste permite realizar
diferenciaciones entre los extranjeros y los nacionales. Por tanto, la intensidad del examen de
igualdad sobre casos en los que estén comprometidos los derechos de los extranjeros
dependerd del tipo de derecho y de la situacién concreta por analizar.

LIBERTAD DE CONFIGURACION POLITICA DEL LEGISLADOR EN INDULTO

El cardcter politico del indulto le asigna constitucionalmente al Legislador discrecionali-
dad para determinar en qué casos los concede’y a cudl grupo de personas deben estar dirigidos.
Dado que el Congreso es el que determina si existen graves motivos de conveniencia piblica
para proceder a conceder el indulto, en él debe reposar también la decision acerca de cudl es
la extension adecuada de la gracia, de manera que la medida siempre responda al resultado
benéfico que se esperalograr, es decir, el Congreso tiene la atribucién de excluir del beneficio
las conductasy grupos, cuyo indultono considera apropiadopara el restablecimientodel orden
publico.

INDULTO-Beneficio otorgado una vez culminado el proceso penal

El articulo 50 de la Ley 418 de 1997 establece que el indulto se podrd conceder “a los
nacionales que ya hubieren sido condenados mediante sentencia ejecutoriada”. Ello implica
que en este caso el beneficio se otorgaria luego de culminado el proceso penal, en una etapa
posterior a él, es decir, la gracia se concederia después de que la persona ha sido objeto del
proceso, en cuyo curso ha debido poder gozar de su derecho a ser tratado en igualdad de
condiciones respecto de los demds procesados. Sin embargo, una vez culminado el juicio, la
graciadel indulto s se puede otorgar de manera diferenciada, de acuerdo con los criterios que
establezca la ley. Es claro que no puede derivarse de la Constitucién un derecho al indulto o
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a la amnistia. La concesion del indulto o de la amnistia se vincula a una potestad graciosa
del Estado y, por consiguiente, ella genera situaciones y posiciones juridicas que sélo se
sostienen en el acto de voluntad que las instituye.

EXCLUSIONDELOSEXTRANJEROSDEL BENEFICIODEINDULTO
-Discrecionalidad del legislador

En el caso bajo andlisis, el Congreso considerd inadecuado contemplar dentro de los
beneficiarios del indulto a los extranjeros. La decision del Congreso fue tomada en uso de la
Jacultad discrecional que le ha sido otorgada por la misma Constitucién para delimitar la
amplitud de la gracia del indulto. Por esta razon, es suficiente para fundamentar la constitu-
cionalidad de la norma el hecho de que su fin sea legitimo y de que la medida sea adecuada al
mismo. El fin de la diferenciacion es legitimo, por debatible que sea, en la medida en que
persigue desestimular, en aras de la paz interna, que ciudadanos extranjeros se vinculen a las
organizaciones insurgentes del pafs. También es claro que lamedida se ajusta al fin propuesto.
Ast, pues, dado que indudablemente estos dos requisitos se cumplen, habrd de concluirse que
la norma demandada es constitucional. La norma demandada no viola la Carta Politica, y se
ha aseverado que el Congreso tiene una amplia libertad de configuracién politica para
determinar la extension de una ley de indulto. Esta libertad lo faculta tanto para establecer que
los extranjeros pueden ser objeto de indulto como para determinar lo contrario, todo ello de
acuerdo con su visién acerca de cudl es la mejor férmula para lograr la paz en el pais.

Referencia: Expediente D-2.058

Actora: Blanca Amelia Medina

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 50 (parcial) de la Ley 418 de 1997.
Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ.

Santa Fe de Bogota, D.C., diciembre diez (10) de mil novecientos noventa y ocho (1998).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por su Presidente Vladimiro Naranjo
Mesa y por los magistrados Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltrdn Sierra, Eduardo
Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Dfaz, José Gregorio Herndndez Galindo, Hernando Herrera
Vergara, Alejandro Martinez Caballero y Fabio Morén Dfaz

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA
En el proceso de constitucionalidad contra el articulo 50 (parcial) de la Ley 418 de 1997.
I ANTECEDENTES

1. El Congreso de la Repiiblica expidi6 la Ley 418 de 1997, publicada en el Diario Oficial
N° 43201 de diciembre de 1997.

La ciudadana Blanca Amelia Medina demandé la inconstitucionalidad del articulo 50
(parcial) de la Ley 418 de 1997, por considerarlo violatorio del articulo 13 de la Constitucién
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Politica, y de los articulos 1 y 2 de laDeclaracién Universal de los Derechos Humanos y del articulo
26 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

Los Ministerios del Interior, de Justicia y del Derecho y de Relaciones Exteriores, a través
de apoderado, abogaron por la exequibilidad de la norma demandada.

La Defensoria del Pueblo solicité la declaracién de inexequibilidad parcial del articulo
acusado.

En su concepto, el Procurador General de la Nacién aboga por la declaracién de inconsti-
tucionalidad de la expresién “nacionales”, contenida en la disposicién acusada.

TEXTO DE LA NORMA DEMANDADA
Ley 418 de 1997

“por la cual se consagran unos instrumentos para la bisqueda de la convivencia, la
eficacia de la justicia y se dictan otras disposiciones”.

(diciembre 26)
“El Congreso de Colombia”
DECRETA:

ARTICULO 50- El Gobierno Nacional podrd conceder, en cada caso particular, el
beneficio de indulto a los nacionales que hubieren sido condenados mediante sentencia
ejecutoriada, por hechos constitutivos de los delitos politicos de rebelién, sedicion,
asonada, conspiracion y los conexos con éstos, cuando a su criterio, la organizacion
armada al margen de la ley a la que se le reconozca el cardcter politico, del cual forme
parte el solicitante, haya demostrado su voluntad de reincorporarse a la vida civil.

También se podrd conceder dicho beneficio alos nacionales que, individualmente y por
decision voluntaria abandonen sus actividades como miembros de las organizaciones
armadas al margen de la ley a las que se les haya reconocido el cardcter politico y ast
lo soliciten, y hayan demostrado a criterio del Gobierno Nacional, su voluntad de
reincorporarse a la vida civil.

()"
CARGOS DE LA DEMANDA

2. Después de recordar que la independencia nacional se obtuvo gracias a la participacién
de personas provenientes de distintas latitudes, 1a actora expone que mediante la norma acusada
se discrimina, en razén de la nacionalidad, a los extranjeros pertenecientes a organizaciones
armadas al margen de la ley, puesto que ellos quedan excluidos de la posibilidad de obtener el
beneficio del indulto.

Sostiene que la negacién del beneficio del indulto a los extranjeros que militan en
organizaciones insurgentes -que han expresado su voluntad inequivoca de reincorporarse a la
vida civil-, implica una invitaci6én del Estado colombiano para que sigan desestabilizando las
instituciones, y establece una reprochable desigualdad ante la ley. Manifiesta que los extranje-
ros también deben tener 1a opcién de escoger entre seguir 1a lucha politica dentro de los marcos
de la ley o continuar militando en una organizacién guerrillera.

168



C-768/98

Concluye que la situacién consagrada en el texto demandado no es de aquéllas frente a las
cuales la ley puede otorgar un tratamiento diferenciado. Por lo tanto, se configura una
desigualdad ante la ley cuando se desconoce el derecho del extranjero que hace parte de una
organizacion insurgente - que decidi6 participar en los procesos de paz y que manifest6 su
decisién de reincorporarse a la vida civil - a obtener el beneficio del indulto.

Finaliza con la siguiente aseveracién: “Que estos extranjeros deban permanecer privados de
la libertad o huyendo exclusivamente por su condicién de NO nacionales, constituye una
discriminaci6n antelaley, y conrespecto a sus demés compaiieros colombianos que si se pueden
reinsertar a la vida civil y gozar de todos los beneficios juridicos pactados y aprobados.”

INTERVENCIONES
Intervencién del Ministerio del Interior

3. El apoderado del Ministerio del Interior solicita a esta Corporaci6n declarar la exequibi-
lidad de la norma acusada. Considera que los incisos demandados se ajustan perfectamente a
la Constitucién Politica, la cual determina, en su articulo 201, que la concesién de indultos es
una de las facultades que tiene el Gobierno en relacién con la rama judicial. Sefiala que asf lo
ha reconocido esta Corporacién en la sentencia C-456/97.

Manifiesta que el inciso 2° del articulo 50 se debe aplicar en concordancia con el Decreto
1285 de 1994- expedido con base en el articulo 13 transitorio de la Constitucién-, en donde se
consagra el procedimiento para acceder a los beneficios de indulto o amnistia para las personas
que abandonen voluntariamente las organizaciones subversivas y se presenten ante cualquier
autoridad civil, judicial o militar. De igual forma, sostiene que normas idénticas a la acusada se
encontraban en las Leyes 104 de 1993y 241 de 1995 conlatinica diferencia de que en esas leyes
se hacfa referencia inicamente a las organizaciones guerrilleras.

Encuentra el interviniente que la exclusién de los extranjeros del beneficio del indulto tiene
como fundamento constitucional el articulo 100 dela C.P., que expresa que por razones de orden
publico se puede negar el ejercicio de determinados derechos civiles a los extranjeros y que los
extranjeros gozan en nuestro territorio de las mismas garantias concedidas a los nacionales,
salvo las limitaciones establecidas en la Constitucién y la ley. Ello indica que la ley si puede
establecer un trato diferenciado para los extranjeros, en torno al goce de distintos derechos.

De otra parte, sefiala que la restriccién contenida en la norma demandada, con respecto alos
extranjeros, obedece a razones de conservaci6n del orden piiblico, tarea que se encuentra acargo
del gobiemno.

Finalmente, expone que, a pesar de que personas de diferentes nacionalidades contribuyeron
ala independencia de Colombia, “el Gobierno Nacional no puede ni debe avalar o patrocinar
el que ciudadanos de otras latitudes ingresen a nuestro pais, con el propésito de desestabilizar
nuestras instituciones democraticas legitimamente constituidas”.

Intervencién de los Ministerios de Justicia y del Derecho y de Relaciones Exteriores

4. Mediante apoderada comiin, los Ministerios de Justicia y del Derecho, y de Relaciones
Exteriores solicitaron la declaracién de exequibilidad de la norma acusada.

La apoderada sostiene, en primer lugar, que el articulo demandado desarrolla el inciso 2° del
art. 201 de la Carta, segtin el cual le corresponde al Gobierno conceder indultos particulares por
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delitos politicos, con arreglo a laley. Expresa que, de acuerdo con la sentencia C-456/97, 1a ley
a que se hace referencia en el articulo 201 de la Carta es la misma a la que se alude en el articulo
150 numeral 17 de la C.P., que indica que la concesién de indultos y amnistias debe hacerse por
mayoria de los 2/3 de los votos de los miembros de Senado y Cémara. Seguidamente, la
apoderada verifica si los requisitos mencionados se cumplieron en la promulgacién de la Ley
418 de 1997, para concluir que éstos si se cumplieron a cabalidad.

De otra parte, y citando a algunos doctrinantes, afirma que el indulto tiene un fundamento
eminentemente politico. Lo anterior implica que su concesién se sujeta a valoraciones de orden
politico que efectiien tanto el Legislador como el Ejecutivo.

Al respecto sostiene:

“el perd6n de la pena implica un acto soberano del Estado, cuya fuente motiva no es otra
que su incumbencia para la convivencia a partir de un juicio de primacia del interés
general. La subjetividad del juicio es inherente y se materializa en la persona del
beneficiario; mientras que la objetividad del mismo ha de existir por su finalidad, esto
es, el interés general. Por ello se permite la concesi6én de indultos particulares, mientras
que se proscribe las amnistias con la misma caracteristica. Sobre este punto, conviene
recordar la posicién de la Corte Suprema de Justicia (en sentencia 94 de la Sala Plena,
del 12 de julio de 1990, MP. Jairo Duque Pérez) bajo la Constitucién del 86:

‘Por implicar la amnistia renuncia del Estado a su potestad soberana de perseguir y
castigar los delitos, y tener como ya se anot6 el cardcter de medida general e impersonal,
su concesién es atributo privativo del Poder Legislativo; en cambio el indulto es
particular ya que se refiere a determinada o determinadas personas, se concede por el
Presidente de la Repiiblica por acto administrativo segiin las condiciones generales

{11

sefialas por la ley””.

A continuacién, la interviniente revisa los antecedentes normativos del indulto. Luego de
comparar los articulos pertinentes de la Constitucién de 1886 y de la tiltima ley expedida para
desarrollarlos - 1a 77 de 1989 -, con los articulos pertinentes de la Constitucién de 1991 y de las
leyes que han desarrollado estos tiltimos - 1a 104 de 1993 yla418 de 1997 - llega a la conclusién
de que “el instrumento del indulto, en desarrollo de los articulos 119-4 y 201-2 de la
Constituciéndel 86 y del 91, respectivamente, no ha tenido variaciones importantes en la iltima
década”.

Manifiesta que la fuente mediata de la norma acusada es el articulo 1 de 1a Ley 77 de 1989,
el cual rezaba de la siguiente forma: “Articulo 1°. Autorfzase al Presidente de la Reptiblica para
conceder indultos a nacionales colombianos de acuerdo a las reglas establecidas en la presente
ley”. Este articulo fue objeto de una demanda de inconstitucionalidad ante 1a Corte Suprema de
Justicia, tribunal que determiné su constitucionalidad en la sentencia 94 de la Sala Plena, del
12 de julio de 1990, MP. Jairo Duque Pérez. La interviniente sostiene que los argumentos
utilizados por la Corte Suprema de Justicia en dicha ocasién conservan su vigencia, a pesar del
cambio constitucional que ha tenido lugar.

Afirma que existen dos razones que fundamentan la exequibilidad del articulo 50 de la Ley
418 de 1997. La primera se refiere al cardcter eminentemente politico de la institucién del
indulto, circunstancia que le concede un especial margen de discrecionalidad al legislador al
regularlo, “pues es el mismo constituyente quien le autoriza, de manera especial, ante la
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presencia de situaciones de hecho equivalentes, y dada la transcendencia de la materia, para
plantear tratos discriminados.”. Al respecto afiade: “El indulto, al igual que la amnistia, es un
beneficio derivado de un acto politico propio del legislador. En la producci6n del acto dominan
juicios de conveniencia politica (...) El dominio de la valoraci6én corresponde al 6rgano
representativo de la voluntad popular cuando se trate de amnistias o indultos generales por
graves motivos de conveniencia piblica, o del ejecutivo cuando se trate de indultos particulares
conarreglo alaley, quienes ante la exigencia de la coyuntura pueden amparar un proceso social
de cambio mediante el perdén o el olvido de conductas ilicitas. Por tratarse entonces de
motivaciones politicas, el legislador puede delegar, en ejercicio de la soberania del Estado, al
érgano ejecutivo la concesién del indulto a una persona o clase de personas, sin que ello derive
en un tratamiento discriminatorio.”

La segunda raz6n est4 referida al articulo 100 de la Constitucién Politica, que autoriza al
legislador para condicionar o negar el ejercicio de determinados derechos civiles a los
extranjeros, y para establecer limitaciones a sus garantias. Afirma que con esta norma “el
constituyente le otorg6 una discrecion especial al legislador para materializar tratos diferencia-
dos a los extranjeros”, y que la disposici6n objeto del presente proceso de exequibilidad fue
dictada con base en esa autorizacién constitucional.

Intervencion de la Defensoria del Pueblo

5. El apoderado de la Defensoria del Pueblo pide declarar la inconstitucionalidad parcial de
la norma acusada, precisamente en el punto relacionado con la limitacién del indulto a los
nacionales.

Expresa que el indulto es “un beneficio otorgado por el Presidente de 1a Repiblica en virtud
de una ley, encaminado a extinguir la punibilidad, en relacién con un tipo de conductas o
comportamientos y frente a motivaciones especiales de tipo politico evaluadas y calificadas por
quienlo otorga”. Sostiene que la Constitucién Politica ha establecido dos tipos de condiciones
para el otorgamiento del indulto: una objetiva, que consiste en que el beneficio debe ser
concedido exclusivamente por delitos politicos y mediante una ley aprobada por mayorfa de los
dos tercios de los votos de las dos Cémaras, y otra subjetiva, que exige que sea por graves
motivos de conveniencia piblica.

Observa que el requisito de ser nacional colombiano para obtener el indulto es totalmente
ajeno a las condiciones mencionadas. Adem4s, manifiesta que aunque el art. 100 de la Carta sf
establece la posibilidad de establecer restricciones a los derechos y garantias de 1os extranjeros,
éstas deben estar encaminadas a impedir que se creen desequilibrios o discriminaciones en
relaci6n con los nacionales colombianos de nacimiento. Por eso, son admisibles las restriccio-
nes relacionadas con el derecho de los extranjeros al voto, al trabajo o a obtener propiedades en
zonas de frontera.

Asi, pues, afirma que motivaciones de orden piiblico, como garantias de la seguridad y
tranquilidad, justifican las restricciones y limitaciones que enmarcan el mandato constitucional
consagrado en el articulo 100, “mas no el del beneficio del indulto, restringido implicitamente
por la norma que se impugna”. El fundamento para la concesién del indulto es 1a existencia del
delito politico y el interés de reincorporar a los alzados en armas en la vida institucional,
independientemente de 1a nacionalidad de sus posibles destinatarios. Esa serfa, adem4s, lainica
actitud compatible con los mandatos contenidos en el inciso primero del art. 2 y el inciso cuatro
del art. 6 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.
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Intervenciéndel Comisionadoparala Paz

6. El Comisionado para la Paz apoya la demanda instaurada por la actora, “por cuanto
considera que la concesi6n de este beneficio [el de indulto] tinicamente a los nacionales crea una
discriminacién con los extranjeros, contraria al principio de igualdad consagrado en la
Declaracién Universal de los Derechos Humanos, articulos 1, 2 y 7 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, articulo 26 y articulo 13 de la Constitucién Politica.” Por lo tanto,
manifiesta que coadyuva la demanda, pero solicitando que la declaracién de inconstituciona-
lidad se restrinja al término “nacionales”, contenido en la norma atacada.

Expone que, de acuerdo con el articulo 100 de Ia Carta, laregla general es que los extranjeros
disfruten de los mismos derechos de los nacionales. Al respecto sefiala: “Si bien la norma
permite que se limiten las garantias a los extranjeros, estas limitaciones tienen también el
cardcter excepcional, pues la regla general es el goce, por aquellos, de iguales garantias que las

.concedidas a los nacionales. O sea que las limitaciones legales a los derechos y garantias de los
extranjeros tienen que tener como marco de referencia al principio de igualdad contenido en los
tratados y convenios internacionales aplicables en virtud de lo dispuesto en el articulo 93 de la
Carta. De igual manera, debe tenerse en cuenta que el articulo 13 constitucional al garantizar
la igualdad prohibe cualquier discriminacién originada en razones de ‘origen nacional™.

Estima que no existe ningiin sustento vélido para negarle a los extranjeros la concesién del
beneficio del indulto, mixime si se tiene en cuenta que “lo que se quiere es lograr que estas
personas se reincorporen a la vida civil.” Al respecto afirma que la medida no se justifica por
motivos de orden piblico -pues el objetivo de la medida es precisamente “dar por terminado un
conflicto armado por la via pacifica”-, ni cumple con los supuestos en los que es posible dar un
trato diferente a un grupo de personas. Asevera que la mayor severidad para con los extranjeros
no es razonable ni admisible desde la perspectiva de los valores y principios constitucionales.

Por tanto, concluye: “Esta discriminacion no tiene racionalidad ni coherencia, no es
proporcionada. El trato diferente no guarda proporcién con las circunstancias de hecho y la
finalidad que la justifican. La aplicacién de esta norma en la prictica darfa lugar a una gran
inequidad en un proceso de paz: el gobierno podria indultar a los nacionales, pero esta
posibilidad le estaria vedada en relacién con los extranjeros.”

Concepto del Procurador General de la Nacién

7. El Procurador General de 1a Nacién manifiesta, en primer lugar, que la Ley 418 de 1997
fue tramitada de acuerdo con las formalidades previstas en el articulo 150, numeral 17, de la
Constitucion Politica.

El Procurador define el indulto como “unainstitucién de caricter politico con consecuencias
en el campo de la aplicacién del derecho penal, originada en la prevalencia del interés general,
ya que solamente puede ser concedido por graves motivos de conveniencia piblica”. Observa
que el otorgamiento de este beneficio, por parte del Presidente de la Republica, implica “una
renuncia a la potestad de castigar las conductas infractoras del ordenamiento juridico”.

Igualmente, destaca la relacion existente entre el derecho a la paz y 1a naturaleza politica del
indulto. Asf, manifiesta que la concesién de este beneficio “es un acto de soberania, inspirado
en la bisqueda de las condiciones necesarias para la convivencia pacifica entre los colombia-
nos”.
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Después de hacerreferencia a distintas normas de la Constitucién Politica (arts. 4, 93 y 100),
del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (art. 26) y del Protocolo II de Ginebra
(art. 6, num. 5), el representante del Ministerio Pdblico considera que asiste razén a la
demandante cuando sostiene que la norma acusada consagra un trato discriminatorio, en
desmedro de los extranjeros vinculados a organizaciones armadas al margen de laley. Sostiene
que, si bien el articulo 100 de la C.P. establece que el legislador puede limitar las garantias
reconocidas a los extranjeros, lo debe hacer en concordancia con la Constitucién y, especial-
mente, con €l derecho de igualdad. De igual forma, asevera que la facultad del Congreso
consagrada en el numeral 17 del articulo 150 C.P. “no es una atribucién omnfmoda”, porque la
misma Constitucién le impone limites.

Expresa que tanto la amnistia como el indulto son instituciones juridicas de contenido
politico que pretenden contribuir a terminar los conflictos sociales. Manifiesta que el constitu-
yente limit6 su concesién a personas que hubiesen cometido delitos politicos. Por lo tanto, al
analizar la constitucionalidad de la norma sélo debe tenerse en cuenta la naturaleza del delito
politico y el beneficio excepcional que se puede conceder, “pues la cualificaci6n relacionada
con la nacionalidad de quienes cometen las conductas punibles mencionadas en el precepto
atacado, no s6lo esirrelevante sino que, mas importante adn, transgrede el derecho alaigualdad,
consagrado en el articulo 13 de la Constitucién Politica”.

Expone que 1as conductas tipificadas como delitos de rebelién, asonada y sedicién no tienen
sujeto activo calificado, lo cual implica que “tanto los nacionales como los extranjeros pueden
realizar los comportamientos tipificados”. De lo anterior concluye que “no es equitativo ni
razonable que mientras el régimen punitivo, en los casos anteriormente mencionados, es igual
para nacionales y extranjeros, el beneficio del indulto dnicamente pueda cobijar a los
nacionales, ya que de esta manera se atenta contra el principio de igualdad que debe ser tenido
en cuenta por el Jefe de Estado en el momento de otorgar el perdén”.

Aclara quelos beneficios de amnistfa e indulto no son un derecho adquirido por las personas
que eventualmente podrian ser favorecidos por ellos, sino una “gracia” o perdén que se concede
a voluntad del Ejecutivo, dentro de los limites sefialados por la Constitucién Politica y por la
ley. Por lo tanto, cualquier “acto de coaccién” que determine al Presidente de la Repiiblica para
que conceda o niegue indultos o amnistias es “reprochable” y “censurable juridicamente”,
porque desnaturaliza los mecanismos creados por el constituyente para ser utilizados por el
Presidente.

Para terminar, la Vista Fiscal aclara que aunque la demanda se dirige contra la totalidad de
la norma, la declaracién de inconstitucionalidad s6lo debe recaer sobre la distincién que ésta
otorga a los nacionales frente a los extranjeros.

II. FUNDAMENTOS
Competencia

1. En los términos del articulo 241-5 de la Constitucién Politica, 1a Corte Constitucional es
competente para conocer de la presente demanda.

La norma objeto del examen de constitucionalidad

2. La actora demand6 los dos primeros incisos del articulo 50 de 1a Ley 418 de 1997. Sin
embargo, tanto ella como todos los intervinientes se refieren Gnicamente al problema juridico
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que se deriva del hecho de que el beneficio del indulto se restrinja alos nacionales colombianos.
En vista de lo anterior, esta sentencia se limitar4 a analizar la constitucionalidad del término
“nacionales”, que se encuentra en los dos incisos demandados.

El problema planteado

3. Se trata de establecer si la norma acusada vulnera el articulo 13 de la Constitucién, al
restringir la concesi6n del beneficio del indulto contemplado en aquélla a los nacionales
colombianos, excluyendo del mismo a los extranjeros que hubieren cometido los mismos
delitos.

La historia de la norma demandada

4. En 1993, el Gobierno Nacional present6 ante el Congreso el proyecto de ley 40 de 1993,
“por el cual se expiden normas para la preservaci6n del orden piblico”, y como producto del
cual fue expedida 1a Ley 104 de 1993. En la exposicién de motivos del proyecto, el gobierno
expuso, entre otras cosas, su propuesta de permitir la concesi6én del beneficio del indulto a los
nacionales colombianos que hubieren sido condenados por delitos politicos, cuando el grupo
guerrillero del cual formara parte el solicitante hubiera demostrado su voluntad de reincorpo-
rarse a la vida civil. En la propuesta se contemplaba, asimismo, que el beneficio se otorgaria
también a los nacionales colombianos que demostraran la misma voluntad, aunque no
pertenecieran a organizaciones insurgentes insertas dentro de un proceso de paz.' Estas
proposiciones del gobierno formaron finalmente parte del articulo 48 de la mencionada ley.
Cabe resaltar que en el seno del Congreso no se presentaron debates acerca de la posibilidad de
otorgar esos beneficios a los extranjeros que se encontraran en las mismas circunstancias.

5. En vista de que 1aLey 104 de 1993 tenfa una vigencia de dos afios, término que expiraba
en diciembre de 1995, el gobierno nacional le propuso al Congreso de la Repiiblica prorrogarla,
e introducirle algunos ajustes para mejorar su eficacia. E1 Congreso acept6 la proposici6én del
gobierno y expidi6 la Ley 241 del 26 de diciembre de 1995. Esta ley dispuso, en su articulo 1,
la prolongacién de los efectos del articulo 48 de 1a Ley 104 de 1993. Tampoco en este caso se
present6 discusién alrededor de si debia extenderse la concesi6n del indulto a los extranjeros
incursos en delitos indultables.

6. Posteriormente, en septiembre de 1997, el Gobierno present6 ante el Senado el proyecto
de Ley 75, “por el cual se prorroga, modifica y adiciona la vigencia de laLey 104 de 1993, por
la cual se consagran unos instrumentos para la bisqueda de la convivencia, la eficacia de la
justiciay se dictan otras disposiciones, prorrogada, modificada y adicionada por la Ley 241 del
26 de diciembre de 1995.”2 Como fundamentos de esta iniciativa sefial6 los siguientes:

“Atin cuando las condiciones de orden piblicoy las causas concretas que justificaron la
expedicién de la Ley 104 han variado parcialmente o han adquirido otra connotacién,
también es cierto que no han desaparecido, e incluso algunas se han agudizado.

“Son varias las regiones del pais cuya situacién de orden piiblico se encuentra visible-
mente afectada producto de la accién indiscriminada de grupos armados al margen de
laley.

1 Gaceta del Congreso N° 271 de 1993, del 10 de agosto de 1993, pp. 1-25.
2 Gaceta del Congreso 371, pp. 2 - 12.

174



C-768/98

“EnColombiaexiste unacorrespondencia significativa entre los altos niveles de violencia
y lapresencia de estas organizaciones ilegales, que cada vez son m4s lesivas para la paz
del pais.

“Es preocupante observar cémo la guerrilla se ha venido expandiendo desde regiones
marginales para la economifa nacional y aisladas a la comunicacién con el centro del pafs,
haciaregiones donde se explota y genera gran parte de la riqueza productiva, industrial,
agroindustrial, todo ello orientado a su fortalecimiento econémico con el cual han
potencializado su capacidad de intimidacién. Sus acciones generadoras de violencia
indican su afanosa bisqueda de posicionamiento estratégico, politico y de dominio
territorial.

“Por su parte, los grupos de autodefensas o mal denominados paramilitares han venido
aumentado ostensiblemente y en su prop6sito de contrarrestar la accién de la guerrilla
vienen creando el caos, la destruccién politica y social en el campo. (...)".

El Gobierno justificé su intencién de extender el 4mbito temporal de vigencia de los
instrumentos contemplados en las Leyes 104 de 1993 y 241 de 1995, con la manifestacién de
que “las circunstancias que dieron origen a su aprobacién siguen vigentes al cabo de cuatro (4)
afiosy las medidas consagradas en lamisma, es necesario continuar aplicindolas; nos atrevemos
a afirmar que sin este instrumento las condiciones actuales de violencia serfan peores”. Para el
efecto, mencion6 que, con base en la Ley 104, se habia dictado el Decreto 1385 del 30 de junio
de 1994, mediante el cual se cre6 el Comité Operativo para la Dejacién de 1as Armas, encargado
de certificar el abandono voluntario de las mismas por parte de integrantes de las organizaciones
guerrilleras, y su presentacién ante las autoridades competentes. Igualmente, sefialé que como
resultado de la aplicacién de las leyes se habfan presentado “voluntariamente ante las
autoridades competentes aproximadamente cuatrocientos (400) subversivos a quienes se les
resolvié favorablemente su situacién juridica por el delito de rebelién y se les brindaron
beneficios econémicos y sociales para facilitar su reincorporacién y reinsercién a la vida civil,
politica, econémica y social”.

De igual forma, el Ministro mencion6 que los mecanismos establecidos en las leyes habian
permitido “la firma de acuerdos politicos con las Milicias Metropolitanas, Milicias Populares
del Pueblo y para el Pueblo y Milicias Independientes del Valle de Aburr4, en la ciudad de
Medellin, dando como resultado la desmovilizacién y reincorporacién a la vida civil de
setecientos (700) milicianos; también se suscribié el Acuerdo Politico con la Corriente de
Renovacién Socialista, CRS; disidencia del Ejército de Liberacién Nacional, ELN, que facilité
la desmovilizacién de ochocientos veinte (820) guerrilleros”.

7. Laimportancia de prorrogar la vigencia de los instrumentos contenidos en las Leyes 104
de 1993 y 241 de 1995 fue reconocida en la ponencia para primer debate al proyecto de Ley N°
75 de 1997, que se present6 en el Senado, en la cual se expres6 lo siguiente:?

“Este proyecto de ley es el resultado del esfuerzo por integrar las disposiciones
contenidas a lo menos en la Ley 104 del 30 de diciembre de 1993, la 241 del 26 de

3 Gaceta del Congreso N° 467, del 7 de noviembre de 1997.
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diciembre de 1995 mediante la cual se prorrogé por dos afios la vigenciade laLey 104 y
del proyecto de Ley mimero 75, presentado por el gobierno, el cual tiene mensaje de
urgencia, a efectos de que se prorrogara la vigencia de las normas contempladas en las
dos leyes referidas. Ademds de tomar en consideracién las sentencias de la Corte
Constitucional, que declar6 inexequibles varios articulos de las mismas y finalmente la
Ley 365 de este afio, que derog6 expresamente algunas disposiciones relacionadas con
la aplicacién de la normatividad penal.

“Es decir, que con este proyecto, se busca obtener coherencia, consistencia e integrali-
dad, para una mejor y ficil comprensi6n, consulta, interpretacién y aplicacién de una
normatividad, tan importante para la blisqueda de la convivencia pacifica y el respeto de
los derechos entre todos los colombianos.

“(...) Es una ley que, en todo caso, dota al Gobierno y a la sociedad colombiana de
instrumentos eficaces para intentar acercamientos con los distintos actores armados, en
un marco de respeto absoluto por la institucionalidad y el Estado Social y Democritico
de Derecho y de compromiso innegable por el reconocimiento de la dignidad predicable
de todo ser humano, lo mismo que el niicleo esencial basico de sus derechos...”

8. En el proyecto presentado por el Gobierno se proponia practicar algunas modificaciones
al texto del articulo 48 de la Ley 104 de 1993, tales como afiadirle un pardgrafo destinado
explicitamente a los menores de edad vinculados a organizaciones armadas al margen de la ley.
Sin embargo, en el proyecto no se hizo ninguna mencién acerca de la necesidad de extender el
beneficio del indulto a los extranjeros que militaban en organizaciones al margen de la ley.

9. En el primer debate adelantado en el Congreso de la Repiiblica, que se realiz6
conjuntamente por las Comisiones Primeras del Senado y la Cdmara, se incluy6 en el pliego de
modificaciones una serie de cambios al articulo 48 de 1a Ley 104 de 1993, ahora identificado
con el niimero 49. El tenor del articulo propuesto por los ponentes era el siguiente:

“Articulo 49 (El articulo 48 de la Ley 104 de 1993, prorrogado por el articulo 1° de la
Ley 241 de 1995, modificado por el articulo 7° del Proyecto de Ley 75 de 1997, Senado,
se modifica y se renumera adiciondndole “...y extranjeros...” y “...la organizacién
armada al margen de la ley a la que se le reconozca caricter politico...”, en los dos
primeros incisos, “...Organizaciones Armadas al margen de la ley a las que se les haya
reconocido carécter politico...” en el pardgrafo 2°, y se adiciona el parigrafo 3°).

“Articulo 49. El Gobierno Nacional podrd conceder, en cada caso particular, el beneficio
de indulto a los nacionales y extranjeros que hubieren sido condenados mediante sentencia
ejecutoriada, por hechos constitutivos de los delitos politicos de rebelion, sedicion, asonada,
conspiracion’y los conexos con éstos, cuando a su criterio, la Organizacién Armada al margen
delaley a la que se le reconozca el cardcter politico, del cual forme parte el solicitante, haya
demostrado su voluntad de reincorporarse a la vida civil.

“También se podrd conceder dicho beneficio a los nacionales y extranjeros que,
individualmente y por decisién voluntaria abandonen sus actividades como miembros
de las Organizaciones Armadas al margen de la ley a las cuales se les haya reconocido
su cardcter politico y ast lo soliciten, y hayan demostrado a criterio del Gobierno
Nacional, su voluntad de reincorporarse a la vida civil.
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“No se aplicard lo dispuesto en este titulo, a quienes realicen conductas que configuren
actos atroces, de ferocidad o barbarie, secuestro, genocidios, homicidios cometidos
fuera de combate, con sevicia o colocando a la victima en estado de indefension.

“(..)”

Como se observa, en la propuesta se extendia el beneficio del indulto también a los
extranjeros. Al respecto se expresé: “se amplia la norma respecto a la anterior en cuanto se
reconocen los mismos beneficios tanto a nacionales como a extranjeros, pues se vulneraba el
derecho constitucional de la igualdad ante la ley, lo que aparentemente puede leerse como una
omisi6én u olvido en laredaccién de la anterior normatividad. Esto se ponea tono conlo prescrito
en ¢l articulo 13 constitucional”.

10. Posteriormente, en sesién ordinaria del 10 de diciembre de 19974, se llevé a cabo el
segundo debate del proyecto en el Senado de 1a Repiiblica. Acerca de la propuesta de incluir a
los extranjeros como posibles beneficiarios del indulto, el senador Eduardo Pizano manifesté:

*(...) El articulo 50, resuelve facultar al Gobierno Nacional para que le conceda indultos a
colombianos y a extranjeros, bendita la hora en que un colombiano salga a otros pafses del
mundo, a poner una bomba en algin sitio para ver que es lo que le pasa, perdéneme es que
Colombia es para los colombianos, si un extranjero no se siente a gusto en Colombia con el
régimen democritico que rige este pafs, nadie lo ha llamado a quedarse en Colombia, estas no
son las instituciones que le legaron su padres, ni a las cuales ha jurado defender la soberania en
este pafs, si no le gusta Colombia asf como llegé a Colombia que contintie su rumbo hacia
cualquier otro pafs, o vuelva a su madre patria donde seguramente allé s{ podr4 buscar indultos
y eventualmente criticar unas instituciones que él considera que no son aptas o que no son las
adecuadas para poder vivir, pero facultar uno al Gobierno Nacional paraque le entregue indulto
a extranjeros, lo que estamos facultando es eventualmente o permitiendo que los grupos
subversivos en Colombia se nos llenen es de brigadas extranjeras, que vengan a acabar a
Colombia, porque esta es una patria donde se le concede el indulto a los extranjeros, somos tan
ingenuos, somos tan buenos, como hasta para permitir que eventualmente se indulten extran-
jeros por Colombia por delitos, es que los delitos politicos siguen siendo delitos sefiores
Senadores, siguen siendo ofensas contra todos los colombianos nadie puede decir de que por
el hecho de que sea un guerrillero una persona, que eventualmente esté luchando por una patria
distinta, tenga el derecho de salir y asesinar a una persona, tenga el derecho de salir y destruir
instalaciones, infraestructura, boletear, extorsionar, todos sabemos que son conductas erradas
en cualquier lugar del mundo y bajo cualquier sistema politico, todos esos delitos estdn
consagrados como delitos penales, pero aqui venimos a perdonarle a personas que desde el
extranjero vienen eventualmente a agredir a las instituciones y los bienes y la vida de los
colombianos, para decirle pueden hacerlo, que aqui el Presidente de la Repiblica les va a
entregar su santa bendici6n el dia que ustedes decidan que no quieren hacer més en cuénto a eso.

()

En el mismo debate en la plenaria de la C4mara Alta, el senador Jaime Ort{z manifest6 que
las Comisiones Conjuntas no habfan podido llegar a un acuerdo acerca del articulo 50, el mismo

4 Actas de la Plenaria Senado , Gaceta del Congreso N° 541, pp. 2y 6 - 8.
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48 de laLey 104 de 1993: “...1as Comisiones Conjuntas sesionaron en forma amplia, en forma
bastante participativa de todos sus integrantes y acordaron aprobar de los 132 articulos 131
articulos, hay un solo articulo que las Comisiones Conjuntas no pudieron acordar y es el articulo
50 en la ponencia que ustedes tienen, por razones que en su momento se podrin externar;
entonces nuestra respuesta a las inquietudes planteadas es de que estos instrumentos no se dan
aun gobierno en particular sino al Estado en general, al Gobierno que en su momento represente
y también que son pertinentes porque han mostrado hasta ahora su eficacia(...)”.

11. En laponencia presentada ante 1a plenaria de 1a Cdmara de Representantes,’ para efectos
del segundo debate al proyecto en esa Camara, se mencion6 el cambio introducido durante el
primer debate a este respecto. Allf se sefialé: “Merece destacar laimportante discusién y debate
del articulo 49, que recoge los temas de amnistia e indulto por delitos politicos para nacionales
y extranjeros, quedando finalmente aprobado el texto que presentaron los ponentes. (...) En el
titulo que contempla las causales de extincién de la accién y de la pena en casos de delitos
politicos se incluye la posibilidad de conceder en cada caso particular el beneficio del indulto,
ademés de a los nacionales también a los extranjeros, que hubieran sido condenados mediante
sentencia ejecutoriada, por considerar que algunos miembros de la guerrilla colombiana son
extranjeros que llevan varios afios de estar en el pais (...)"”.

La modificaci6én fue comentada de la siguiente manera: “Se amplia la norma respecto de la
anterior en cuanto se reconocen los mismos beneficios tanto a nacionales como a extranjeros,
pues se vulnerabael derecho constitucional a laigualdad ante 1a ley, lo que aparentemente puede
leerse como una omisién u olvido en 1a redaccién de la anterior normatividad. ...”.

12. Durante el segundo debate del proyecto, en la plenaria de la Cdmara de Representantes,
se presentaron diferencias acerca de la inclusién de los extranjeros dentro de los posibles
beneficiarios del indulto ® Al respecto, el representante Pablo Victoria expuso:

“Gracias sefior Presidente, para presentar otra proposicién modificatoria del articulo 50,
en el sentido de quitar la palabra extranjeros, el indulto para extranjeros. Sefior
Presidente, ffjese usted sefior Presidente, que cualquier nicaragiiense, o guatemalteco,
que venga a tumbar al Gobierno colombiano constituido legitimamente por un proceso
democrético, entonces se le conceder4 el indulto. Es que no hay derecho sefior Presidente
que ahora importemos también extranjeros para hacerle la guerra a Colombia, entonces,
Presidente, yo quisiera eliminar la palabra extranjeros de ese articulado(...).

En consecuencia, el senador Victoria present6 una proposicién, de acuerdo con la cual se
debia eliminar el término “extranjero” del articulo 50. La proposicién generé6 los siguientes
comentarios:

Representante José de Jests Aristizdbal:

“...pero frente a la propuesta de eliminar la palabra extranjeros no estamos de acuerdo
por lasiguienterazén; en primer lugar, en algunas de las anteriores negociaciones de paz
ha habido uno que otro extranjerc que ha estado peleando en el pais por esos mismos

5 Gaceta del Congreso N° 524, de diciembre 11 de 1997, pp. 1 - 20.
6 Gaceta del Congreso N° 579, del 29 de diciembre de 1997.
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ideales, por los cuales fueron indultados una serie de colombianos, que hasta el momento
no han podido tener el indulto porque cuando se elabor6 esa ley fue practicamente tal
como se sostiene en las distintas ponencias fue un olvido haber planteado adem4s de
nacionales la palabra extranjeros, ahora bien, hacia adelante si el Estado Colombiano,
quiere hacer la paz por ejemplo con el ELN, tendr4 que indultar indudablemente al cura
Manuel Pérez.

“Yo entiendo que la preocupacién de los honorables Representantes Victoria y Casabianca
y otros se refiere al hecho de que hecha o planteada una negociaci6n, aquf entonces el pafs se
llenard de insurgentes de otros pafses; pero ocurre que en la misma ley estd planteado un
procedimiento para avanzar hacia el indulto y la amnistia, en el sentido de que ésta s6lo
proceder4 frente a la gente que en el momento de iniciar la negociaci6n se haga presente en las
zonas de distensi6n o en aquellos territorios en los cuales se defina y para ese efecto se elabore
un listado el cual serd aprobado por el Ministerio del Interior y solamente podrén ser sujetos de
indulto, o de los beneficios de la ley quienes estén en ese listado del Ministerio del Interior, ese
mecanismo que est4 en la ley impide el hecho de que otros extranjeros u otros se introduzcan
dentro de estos listados del Ministerio del Interior para dicho efecto.”

Representante Pablo Victoria:

*“(...) me parece que Colombia tiene suficientes problemas con los colombianos, que
ademds de alguna manera politica no sé, trafda de los cabellos, los colombianos tenemos
el derecho de repente de tumbar al Gobierno, de hacer un motin, una asonada de
convertirnos en terroristas para modificar las estructuras sociales econ6micas todo de lo
que la izquierda habla, honorable Representante ponente; pero que los extranjeros
ademds vengan a nuestro pafs a modificar las estructuras socioeconémicas, a matar
colombianos, a tumbar el Gobierno, pues por mi cuenta que al cura Pérez lo indulte la
ETA, que vaya a pedir indulto a Espafia, pero podriamos los colombianos ir a fomentar
el terrorismo de 1a Eta, en Espafia y pedir fuera de eso que los espafioles nos indulten es
decir llevar los problemas de nuestro pais a ese pafs o por el contrario traer los problemas
de ese pafs al nuestro, me parece que esto es una exageracién honorables colegas, que
lo indulte la Eta por mi cuenta (...)"”

Representante Santiago Castro:

“(...) sorprende la intervencién del ponente que hable que irremediablemente en cualquier
situaci6én tendriamos que hablar del indulto al cura Pérez, quiero ver c6mo se podria conjugar
eso con el pardgrafo uno del articulo 50 y dice que no procederén solicitudes de indulto por
hechos cuando se configuren actos atroces de ferocidad o barbarie, secuestro, genocidio,
homicidio cometidos fuera de combate con sevicia colocando a la victima en estado de
indefensi6n, me imagino que el cura Pérez estd ajeno a toda esta clase de delitos o fueron
cometidos a sus espaldas; creo que independientemente de que lo tenemos que hacer especifico
de que no podemos indultar extranjeros aun asf tampoco estaria el cura Pérez, en proceso de
cualquier indulto porque €1, como cabeza de esa organizaci6n es responsable por los actos que
ha cometido esa organizacién, dos de los cuales est4n tipificados aqui como excepciones a
cualquier proceso de indulto.”

Finalmente, la plenaria de 1a C4mara aprob6 el articulo 50 del proyecto de ley niimero 092
de 1997 Camara, 075 de 1997 Senado, mas con la modificacién propuesta por el representante
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Victoria, acerca de la eliminacién de la posibilidad de conceder el beneficio del indulto a los
extranjeros vinculados a organizaciones armadas al margen de la ley.

13. Elarticulo 50 del proyecto fue entonces remitido auna comisién accidental de conciliacién,
en la cual se decidi6 excluir de su texto el vocablo “extranjeros”, de manera que nuevamente el
indulto allf contemplado sé6lo podia beneficiar a los nacionales colombianos.’

Lalibertad de configuracién politica dellegislador enrelacién conlasnormas deindulto

14.El aparte anterior permite concluirqueladecisiéndellegisladoracercadeque el indultose aplica
\inicamente a los nacionales colombianos estuvo precedida de diferencias y controversias entre los
miembros del Congreso. En el proyecto del gobierno no sehicieron consideraciones al respecto, sino
que simplemente se propuso continuar con la férmula ya existente de limitar su concesién a los
nacionales colombianos. Estaposiciénno fue aceptada durante los primeros debates que serealizaron
enrelaciénconel proyecto, yes asicomo se modificé el textodel proyecto paraincluiralosextranjeros
dentro del circulo de posibles beneficiarios de la medida. Sin embargo, luego de los debates
presentadosenlaplenaria delaC4mara de Representantes y enla comisién accidental de conciliacién
se resolvi6 nuevamente restringir esta gracia a los nacionales colombianos, como finalmente qued6
expresado enel articulo 50 delaLey 418 de 1997.

Asi, pues, se puede concluir que la norma atacada es el fruto de la decisi6n de las mayorias
del Congreso, el mecanismo propio de los regimenes democréticos.

15.Lademandante y distintos intervinientes consideran, sin embargo, que la decisién acerca
de si el indulto se debe otorgar tinicamente a los nacionales, o también a los extranjeros, no
pertenece a la categoria de las que pueden tomarse mediante el método de las mayorias, sino que
debe responder a principios y derechos contenidos en la Constitucién y los tratados internacio-
nales. Es decir, ellos estiman que en este campo la potestad de decisién del legislador tiene
lfmites, los cuales le han sido fijados por la Carta Politica y los tratados de derechos humanos.
En vista delo anterior, lo procedente es pasar a establecer si esos limites son aplicables ala figura
del indulto contemplada en la norma acusada.

Enconcreto, los defensores deesta posicién expresan que con la norma se vulnerael derecho
de igualdad consagrado en la Constitucién y en los tratados internacionales, el articulo 100 de
la Carta Politica y el numeral 5 del articulo 6 del Protocolo II, adicional a los Convenios de
Ginebra, ratificado por Colombia mediante la Ley 171 de 1994.

Evidentemente, la alusi6n al numeral 5 del articulo 6 del Protocolo II no es de recibo. Esta
norma prescribe que “A la cesacién de las hostilidades, las autoridades en el poder procurarén
conceder la amnistia mas amplia posible a las personas que hayan tomado parte en el conflicto
armado o que se encuentren privadas de la libertad, internadas o detenidas por motivos
relacionados con el conflicto armado.”

Como se observa, el precepto sugiere que se conceda una amnistia amplia cuando cesen las
hostilidades -condici6én que lamentablemente no se cumple ain en Colombia-, pero abre un
espacio a las autoridades nacionales para que decidan sobre ello, en la medida en que solamente
sefiala que procurarén hacerlo, lo cual implica que se acepta que las instituciones estatales
definan sus propios criterios de aplicacién de la medida.

7 Gaceta del Congreso N° 580, del 29 de diciembre de 1997, pp. 7-8.
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Al respecto es importante recordar lo sefialado por esta Corporacién en su sentencia C-225
de 1995, M.P. Alejandro Martinez Caballero:

“43. En ese orden de ideas es pues claro que el Protocolo II no est4 obligando al Estado
a conceder obligatoriamente amnistias, ya que la norma [e]l numeral 5 del articulo 6]
establece inicamente que las autoridades ‘procurardn’ conceder este tipo de beneficios
penales. Ademds, este articulo del Protocolo Il tampoco ordena al Estado amnistiar todos
los delitos cometidos durante la confrontacién armada, puesto que simplemente sefiala
que la amnistia serd ‘lo m4s amplia posible...”

Asi, pues, el andlisis debera concentrarse en la posible vulneracién del derecho de los
extranjeros a ser tratados en iguales condiciones que los nacionales en materia de indulto.

16. El articulo 13 de la Constitucién - ala manera de distintas normas contenidas en tratados
internacionales - prescribe, en su inciso 1, que “[tJodas las personas nacen libres € iguales ante
la ley, recibirén la misma proteccién y trato de las autoridades y gozarén de los mismos
derechos, libertades y oportunidades sin ninguna discriminacién por razones de sexo, raza,
origen nacional o familiar, lengua, religién, opinién politica o filos6fica.”

Los que abogan por la declaracién de inexequibilidad expresan que en la norma demandada
se configura una discriminacién por causa del origen nacional, en la medida en que no se
extiende a los extranjeros la posibilidad de concesién del indulto.

El articulo 13 consagrala obligacién del Estado de tratar a todos en igualdad de condiciones.
Obviamente, estanorma no significa que no se puedan formular diferenciaciones en el momento
de regular los distintos dmbitos en los que se desarrolla la convivencia, sino que opera a la
manera de un principio general de accién del Estado, que implica que siempre debe existir una
justificacién razonable para el establecimiento de tratos diferenciados.

Al mismo tiempo, el primer inciso sefiala cudles son los criterios que, en principio, son
inaceptables para el establecimiento de diferenciaciones. En su presencia, como ya lo ha
sefialado esta Corporacién, el examen de igualdad que realiza el juez constitucional debe ser
estricto o intermedio, segiin el caso, de manera tal que el creador de la norma debe justificar
sobradamente la necesidad o conveniencia de la diferenciacién.®

Entre los criterios sospechosos mencionados en el inciso 1° del articulo 13 se encuentra el
del origen nacional. Este criterio también hace relaci6n a los extranjeros. Sin embargo, con
respecto a este grupo de personas debe aclararse que el articulo 100 de 1a Constitucién autoriza
Ia limitacién o supresién de algunos de sus derechos y garantias. Es asi como la mencionada
norma permite la restriccién o denegacién de algunos de sus derechos civiles, siempre y cuando
medien razones de orden pudblico. Asimismo, el articulo sefiala que la Constitucién y la ley
podr4n limitar el ejercicio por parte de los extranjeros de las garantias concedidas a los
nacionales e, igualmente, precisa que los derechos politicos se reservan a los nacionales, aun
cuando se admite que la ley podré autorizar la participacién de los extranjeros residentes en
Colombia en Ias elecciones del orden municipal o distrital. Es decir, el mismo articulo 100 de
la Constituci6n atentia la fuerza de la expresién “origen nacional” contenida en el articulo 13,
cuando ella se aplica a las situaciones en que estén involucrados los extranjeros.

8 Ver al respecto la sentencia C-445 de 1995, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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De lo anterior se colige que no en todos los casos el derecho de igualdad opera de la misma
manera y con similar arraigo para los nacionales y los extranjeros. Ello implica que cuando las
autoridades debatan acerca del tratamiento que se debe brindar a los extranjeros en unasituacién
particular, para el efecto de preservar el derecho de igualdad, habrén de determinar en primera
instancia cuél es el mbito en el que se establece la regulacion, con el objeto de esclarecer si éste
permite realizar diferenciaciones entre los extranjeros y los nacionales. Por lo tanto, la
intensidad del examen de igualdad sobre casos en los que estén comprometidos los derechos de
los extranjeros dependerd del tipo de derecho y de la situacién concreta por analizar.

17. El articulo 50 de la Ley 418 de 1997 prescribe que el Presidente de la Repiblica podra
conceder el beneficio del indulto a los colombianos que cumplan las condiciones que se sefialan
en el mismo articulo. La exclusion de los extranjeros de la posibilidad de recibir este beneficio
es objeto de la demanda de inconstitucionalidad que se debate en este proceso.

Elinterrogante que surge ante lademanda es si los extranjeros tienen el derecho fundamental
de serincluidos dentro del grupo beneficiario de la mencionada gracia. La Corte no lo considera
asi y fundamenta su posicién en el caricter especial que ostenta el beneficio del indulto.

En efecto, tanto la amnistia como el indulto son instrumentos netamente politicos que puede
utilizar el Estado con el finde lograr lareconciliacién y 1a paz en su territorio. El cardcterpolitico
de estas gracias ha sido sefialado tanto por esta Corporacién como por la Corte Suprema de
Justicia. Asi, en la sentencia C-179 de 1994, M.P. Carlos Gaviria Dfaz, se expresé: “Conceder
amnistias o indultos generales por delitos politicos es una medida eminentemente politica, que
implica interpretar la voluntad de la Nacién. Si el Congreso, con el voto de la mayoria exigida
por la Constitucién, dicta esta medida, serd porque interpreta el sentimiento de la inmensa
mayorfa de los ciudadanos y si la niega, serd porque no existe ese sentimiento.” °

Asi mismo la Corte Suprema de Justicia manifest6 lo siguiente sobre este punto, en su
sentencia 094 del 12 de julio de 1990, M.P. Jairo Duque Pérez:

“b) Amnistfa e indulto. Puede decirse que la gran mayoria de los Estados modernos
consagra diversas instituciones de excepci6n para sortear episodios extraordinarios o
graves situaciones de conflicto social que atentan contra el equilibrio politico, institu-
cional o econémico, a fin de asegurar la plena vigencia del orden juridico, de las
instituciones democréticas y recuperar la paz social.

(.)

“Nuestro ordenamiento constitucional, en prescripciones que datan de la Constitucién
de 1886 contempla esas dos instituciones especiales de caracter politico [la amnistia y
el indulto], con consecuencias en el campo penal, como modalidades extraordinarias de
indulgencia, y son expresién de la facultad del poder soberano del Estado que por este
medio renuncia circunstancialmente tratdndose de 1a amnistia, a su potestad de perseguir
y castigar los delitos en virtud de requerimientos graves de interés ptblico y en particular
por causas de caricter politico, cubriendo con el manto del olvido al hecho que en antes
fue delictuoso, y autorizando para tal fin, la extincién de la accién penal y de la pena, por
delitos politicos...

¢ VertambiénlasentenciaC-245de 1996, M.P.ViadimiroNaranjoMesa, enla cual sefialaquelas amnistias
e indultos son decisiones “de contenido politico.”
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“Elindulto es el acto de gracia en virtud del cual se concede al delincuente el perdén de
la penas impuestas judicialmente, librandolo de su ejecucion en todo o en la parte que
falte al momento de concederse la indulgencia; a diferencia de 1a amnistia que se refiere
al delito borrando su criminalidad, el indulto implica sé6lo perd6n de la pena pero no
despojo al hecho de su cardcter ilicito y de su tipicidad penal”.

La indole politica de estos dos instrumentos se percibe también de la simple lectura de las
normas constitucionales referidas a ellos. Obsérvese que tanto en la Constitucién de 1886 - en
su articulo 76, numeral 19 - como en la Carta de 1991 - en su articulo 150, numeral 17 - se
prescribi6 quelaamnistia y el indulto podrian ser concedidos o autorizados por el Congreso “por
graves motivos de conveniencia piiblica”. Ello implica que la concesién de estas dos medidas
estarfa precedida de juicios por parte del Congreso acerca de la oportunidad y 1a adecuacién de
la misma a ]a situaci6n politica concreta existente en el pais.

El caricter politico de estos instrumentos le asigna constitucionalmente al Legislador
discrecionalidad para determinar en qué casos los concede y a cuél grupo de personas deben
estar dirigidos. Dado que el Congreso es el que determina si existen graves motivos de
conveniencia piiblica para proceder a conceder el indulto, en €] debe reposar también la decisién
acerca de cudl es la extensién adecuada de 1a gracia, de manera que la medida siempre responda
al resultado benéfico que se espera lograr. Es decir, el Congreso tiene la atribucién de excluir
del beneficio las conductas y grupos, cuyo indulto no considera apropiado para el restableci-
miento del orden piblico.

Debe resaltarse, ademés, que esta concepcion se adecua en forma precisa a la definicién del
indulto como una gracia que conceden los representantes del pueblo a las personas que han
cometido cierto tipo de delitos, con el objeto de que se interrumpa la pena que les fue impuesta
o de que no se les aplique. Como gracia que es, que se concreta a través del concurso de
voluntades del Congresoy del Gobierno, en principio, no existe un derecho subjetivo para exigir
ser incluido también dentro del grupo de los beneficiarios.

18. Laposici6n planteada puede ser objeto de distintas objeciones. Asi, se podria argumentar
que la no inclusi6n de los extranjeros dentro de los posibles beneficiarios del indulto vulneraria
el principio de la igualdad de las personas ante la ley penal. De acuerdo con esta afirmacién no
se podria hacer ninguna diferenciacién entre extranjeros y nacionales en punto a la concesién
del indulto. Sin embargo, esta posicién desconoceria que el indulto se encuentra en un plano
distinto al del proceso penal. El carécter de gracia que ostenta el indulto autoriza al Congreso
y al Gobiemo para brindarle un tratamiento especial a algunas personas, con miras a facilitar
la consecucién de la paz interna.

De otra parte, ha de tenerse en cuenta que €] articulo 50 dela Ley 418 de 1997 establece que
el indulto se podra conceder “a los nacionales que ya hubieren sido condenados mediante
sentencia ejecutoriada”. Ello implica que en este caso el beneficio se otorgaria luego de
culminado el proceso penal, en una etapa posterior a él. Es decir, 1a gracia se concederfa después
de que la persona ha sido objeto del proceso, en cuyo curso ha debido poder gozar de su derecho
a ser tratado en igualdad de condiciones respecto de los demés procesados. Sin embargo, una
vez culminado el juicio, la gracia del indulto si se puede otorgar de manera diferenciada, de
acuerdo con los criterios que establezca la ley.

También se podria argumentar que dado que el numeral 17 del articulo 150 se refiere a
“amnistias e indultos generales” no cabe hacer diferenciaciones entre el grupo de personas que

183



C-768/98

podria beneficiarse del indulto, conglomerado que estaria conformado por todos los individuos
que habrian incurrido en delitos politicos y en los que estarfan en conexidad con ellos. Este
planteamiento implicarfa que en las leyes de indulto no cabria el establecimiento de distincio-
nes. Mas en el caso del indulto el término “generales” hace referencia a otra decisién del
Constituyente. El mencionado vocablo tiene por fin indicar que la concesién del indulto
concreto, particular, no reposa en manos del Legislativo, sino del Gobiemo, y que, por
consiguiente, las leyes de indulto no deben ser personalizadas, sino generales, definicién que
no impide de ninguna manera el establecimiento de distintos criterios legales para la concesi6n
del beneficio por parte del Gobierno. En este mismo sentido se pronunci6 la Corte Suprema de
Justicia en la sentencia citada, en la cual precisé: “Por implicar la amnistia renuncia del Estado
a su potestad soberana de perseguir y castigar los delitos, y tener como ya se anot6 el cardcter
de medida general e impersonal, su concesién es atributo privativo del Poder Legislativo; en
cambio el indulto es particular ya que se refiere a determinada o determinadas personas, se
concede por el Presidente de la Repiblica por acto administrativo segtin las condiciones
generales sefialadas por la ley.”

Finalmente, se podria aducir también que la Constitucién contempla que la inica condicién
necesaria para poder ser beneficiario de la medida del indulto es la de haber cometido delitos
politicos, y que, dado que la Carta Politica no ha establecido més condiciones, no le es posible
al Legislador introducir otros requisitos, tal como el de la nacionalidad colombiana. Empero,
este posible reparo desconoceria nuevamente que el beneficio del indulto es estrictamente
politico y que ello autoriza al Legislador, de acuerdo con su juicio acerca de la conveniencia
piblica, para establecer en qué condiciones y bajo qué criterios lo concede.

19. Es claro que no puede derivarse de 1a Constitucién un derecho al indulto o a la amnistia.
La concesién del indulto o de la amnistia se vincula a una potestad graciosa del Estado y, por
consiguiente, ella genera situaciones y posiciones juridicas que sélo se sostienen en el acto de
voluntad que las instituye. La homologaci6én de los extranjeros con los nacionales en lo
concerniente al indulto, como resultado no de la voluntad politica estatal sino de la aplicacién
del principio de igualdad, obligarfa a refrendar la existencia de un derecho al indulto ex
constitutione y, por contera, desvirtuarfa la naturaleza eminentemente politica de estas compe-
tencias del Congreso. El derecho de los extranjeros al indulto tendria como fuente la Constitu-
cién y como tal resultarfa oponible al Congreso. Esta conclusi6n es inaceptable. La tesis que se
refuta obligarfa a la Corte, en tltimas, a complementar el juicio politico del Congreso,
asumiendo plenamente la responsabilidad de indultar a un conjunto de personas que el
Legislador se neg6 a incluir dentro de la categoria de los beneficiarios.

20. En el caso bajo andlisis, e] Congreso consider$ inadecuado contemplar dentro de los
beneficiarios del indulto a los extranjeros. De acuerdo con los apartes citados en el capftulo
anterior, la decisi6n se bas6 fundamentalmente en dos razones, a saber: que su inclusién podria
estimular el ingreso de extranjeros a los grupos guerrilleros y que los derechos politicos estin
reservados en Colombia a los nacionales. De esta tiltima raz6n se derivaria que Gnicamente los
colombianos estdn autorizados para protestar contra el régimen existente y que, por lo tanto,
solamente en relacién con ellos podria aportar el Estado comprensién e indulgencia, por su
decisi6n de acudir a métodos violentos en persecucion del cambio institucional.

La decisién del Congreso fue tomada en uso de la facultad discrecional que le ha sido
otorgada por la misma Constituci6n para delimitar 1a amplitud de la gracia del indulto. Por esta
razén, es suficiente para fundamentar la constitucionalidad de 1a norma el hecho de que su fin
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sealegitimoy de quelamedida sea adecuada al mismo. El fin dela diferenciacién es legitimo, por
debatible que sea, en la medida en que persigue desestimular, en aras de la paz interna, que
ciudadanos extranjeros se vinculen a las organizaciones insurgentes del pais. También es claro
que lamedida se ajusta al fin propuesto. Asi, pues, dado que indudablemente estos dos requisitos
se cumplen, habré de concluirse que la norma demandada es constitucional.

21. Es pertinente formular una ltima aclaraci6n. Desde el punto de vista del ejercicio de la
politica, la exclusion de los extranjeros del beneficio del indulto puede ser vista por muchos
como un obst4culo para un eventual proceso de paz en el pais. Pronunciamientos en este sentido
se presentaron durante la discusién del articulo 50, tal como se consigna en algunos apartes
transcritos en esta sentencia.

La decisi6n acerca de si es conveniente o inconveniente la no inclusién de los extranjeros
dentro del circulo de personas que podrian ser objeto del indulto no cabe, sin embargo, dentro
del marco de competencias de la Corte Constitucional. A esta Corporacién le corresponde
tinicamente examinar si las normas se ajustan a la Constitucién. En este caso concreto se ha
llegado ala conclusién de que la norma demandada no viola la Carta Politica, y se ha aseverado
que el Congreso tiene una amplia libertad de configuracién politica para determinar la extensién
de una ley de indulto. Esta libertad lo faculta tanto para establecer que los extranjeros pueden
ser objeto de indulto como para determinar lo contrario, todo ello de acuerdo con su visién
acerca de cudl es la mejor férmula paralograr 1a paz en el pafs. Por consiguiente, la oportunidad
o inoportunidad de estas decisiones deberd debatirse en otras esferas, distintas de la de la
jurisdiccién constitucional.

IIT DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional
RESUELVE

Primero Declarar la EXEQUIBILIDAD del término “nacionales”, contenido en los
incisos 1y 2 del articulo 50 de 1a Ley 418 de 1997.

Notifiquese, comuniquese, ciimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.
"VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado.
Con salvamento de voto.

ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado.
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado.

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado.
Con salvamento de voto.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado.
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado.

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado.
Con salvamento de voto.

FABIO MORON DIAZ, Magistrado.
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General.
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SALVAMENTODE VOTOA LA SENTENCIA C-768
diciembre de1998

INDULTO-Discriminaci6nentre nacionales y extranjeros/DERECHO
ALAIGUALDAD-Violacién (Salvamento de voto)

Es cierto que el Congreso, al otorgar las facultades referentes a la concesion de indultos,
goza de un amplio margen de apreciacion acerca de la cobertura del beneficio, segiin las
circunstanciasy las caracteristicas del proceso de paz adelantado. Pero de alli no se colige que,
a la luz de la Constitucion, a la que estd sujeta su actividad, pueda discriminar entre los
Savorecidos por razones subjetivas y no por los hechos delictivos sobre los cuales el indulto
habrd de recaer. Entre los delincuentes politicos pueden darse diversas situaciones: todos han
cometido los mismos delitos -y entonces ninguna justificacion objetiva tiene el que se favorezca
con el indulto o la amnistia s6lo a los nacionales o tinicamente a los extranjeros-; o los
nacionales han cometido delitos mds graves que los perpetrados por los extranjeros o a la
inversa -evento en el cual la distincién favorable a los colombianos, con exclusion de los
fordneos, oviceversa, es ostensiblemente injusta-. Todo ello muestra a las claras no solamente
la violacion del articulo 13 de la Carta, sin una justificacién razonable o siquiera susceptible
de considerar, sino el palmario desconocimiento del articulo 22 Ibidem, que hace de la paz un
objetivo al que deben propender en especial los 6rganos y servidores estatales, y lavulneracién,
por interpretacioén y aplicacion equivocadas, de los articulos 150, numeral 17, y 201 de la
Constitucién, que ademds de no efectuar distincién alguna entre nacionales y extranjeros,
aluden directamente al cardcter general de los indultos. Que el articulo 100 de la Constitucién
autorice a la ley, por razones de orden publico, para subordinar a condiciones especiales o
negar el ejercicio de “determinados derechos civiles” alos extranjeros, no implica simultdnea-
mente la autorizacion para desconocerles derechos fundamentales constitucionales, que son
por definicién universales.

Referencia: Expediente D-2058.

Discrepamos de lo resuelto por la Corte, en cuanto, a nuestro modo de ver, la expresi6n
“nacionales”, utilizada en los incisos 1y 2 del articulo 50 de 1a Ley 418 de 1997, para calificar
el 4mbito personal de 1a norma, relativo a los beneficiarios del indulto en ella previsto, vulnera
abiertamente la Constitucién Politica y, porende, sila Corporacién hubiese seguido su reiterada
jurisprudencia, ha debido declararla inexequible.

En efecto, los procesos de paz, como los conflictos y la guerra cuya terminacién persiguen
y alos que se refieren, no pueden distinguir entre sus protagonistas atendiendo a elementos
accidentales como el origen nacional -o como a la raza, la religién, el sexo, las concepciones
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politicas o las posiciones ideoldgicas-, para excluir de ellos a ciertas personas o categorias de
personas, incorporando a las demads.

Es cierto que el Congreso, al otorgar las facultadesreferentes ala concesién de indultos, goza
de un amplio margen de apreciacién acerca de la cobertura del beneficio, segiin las circunstan-
cias y las caracteristicas del proceso de paz adelantado. Pero de allf no se colige que, alaluz de
la Constitucion, a la que est4 sujeta su actividad, pueda discriminar entre los favorecidos por
razones subjetivas y no por los hechos delictivos sobre los cuales el indulto habra de recaer.

Es evidente, tal como resulta de la més reciente historia de la guerra en nuestro territorio,
que los grupos alzados en armas, que han cometido la misma clase de delitos y que han aspirado
por igual a derrumbar el orden establecido, bajo la inspiracién de diversas corrientes ideol6gi-
cas, no estdn conformados tinicamente por nacionales colombianos. Y aunque el afectado por
su actividad sea primordialmente el Estado, los hechos punibles que prohijan y cometen estin
vinculados entre si por una unidad fictica, que es precisamente la que se pretende contrarrestar
en los procesos de paz, y no por el origen nacional de los subversivos. Entre otras cosas, debe
tenerse en cuenta que las raices del conflicto armado en Colombia son politicas, econémicas y
sociales, pero no raciales ni relativas a la pugna de nacionalidades, como ha acontecido en otras
latitudes. Y si lo fueran, serfa precisamente la eliminacién de todo trato odioso un factor de
primer orden en el proceso de paz.

Es bien claro que si un niimero plural de personas pertenecientes a determinado movimiento
guerrillero se compromete, por ejemplo, en la toma de un municipio y en su desarrollo incurre
en un mismo conjunto de actos delictivos (ademads de la rebelién, el dafio a bienes piblicos y
privados, homicidios y saqueos), el proceso de paz que se adelanta y en cuyo desarrollo se
pretenda cobijar esos actos pasados porla amnistia o el indulto, habrd de comprender los hechos
en cuanto tales, sin que para el proceso mismo ni para €] Estado interese la nacionalidad de
quienes conformaron el grupo asaltante.

Es mas, entre los delincuentes politicos pueden darse diversas situaciones: todos han
cometido los mismos delitos—y entonces ninguna justificacién objetiva tiene el que se favorezca
conel indulto olaamnistia s6lo alos nacionales o inicamente a los extranjeros-; 0 los nacionales
han cometido delitos més graves que los perpetrados por los extranjeros o a la inversa -evento
en el cual la distincién favorable a los colombianos, con exclusién de los fordneos, o viceversa,
es ostensiblemente injusta-; o se ignora, porla naturaleza misma del conflicto o del acto, quiénes
llevan la carga de la mayor gravedad del ilicito -y allf se pierde de vista toda consideracién
material sobre el asunto-, ...y en todas esas hipbtesis el proceso de paz tiende a fracasar, por
cuanto los grupos alzados en armas no querrin dejar excluidos del beneficio a algunos de sus
miembros.

Todo ello muestra a las claras no solamente la violacién del articulo 13 de la Carta, sin una
justificacién razonable o siquiera susceptible de considerar, sino el palmario desconocimiento
del articulo 22 Ibidem, que hace de la paz un objetivo al que deben propender en especial los
6rganos y servidores estatales, y la vulneracién, por interpretacién y aplicacién equivocadas,
de los articulos 150, numeral 17, y 201 de 1a Constitucién, que ademds de no efectuar distincién
alguna entre nacionales y extranjeros, aluden directamente al cardcter general de los indultos.

No ha podido convencernos el argumento esgrimido por la mayoria acerca de la relacién
entre los derechos politicos -exclusivos de los nacionales- y la discriminatoria restriccién que
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establece lanorma. Delhecho de que existaal respecto reserva afavor de los nacionales en modo
alguno se deriva que en la aplicacién de la ley y aun de las normas constitucionales, en lo
concerniente a administracién de justicia e imposicién de penas -0 en la voluntaria renuncia del
Estado a hacerlas efectivas, con miras a la paz-, se encuentre autorizado el legislador para

plasmar una excepcién al trato igual que merecen todas las personas, segtin el articulo 13 de la
Carta.

Que el articulo 100 de la Constituci6n autorice a la ley, por razones de orden publico, para
subordinar a condiciones especiales o negar el ejercicio de “determinados derechos civiles” a
los extranjeros, no implica simult4neamente la autorizacién para desconocerles derechos
fundamentales constitucionales, que como tantas veces lo ha sostenido esta Corte, son por
definici6n universales.

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado.
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado.
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado.
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado.
Fecha, ut supra.
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SENTENCIA C-769
diciembre 10 de 1998

DERECHO DISCIPLINARIO-Remisi6n a principios del derechopenal

El derecho disciplinario, por su naturaleza sancionadora, es una especie del derecho
punitivo. Ello implica que las garantias sustanciales y procesales del derecho mds general, el
penal, sean aplicables al régimen disciplinario, es decir, que ante la ausencia de reglas y
principios propios que rijan lo disciplinario, dado que es un derecho en proceso de sistema-
tizacién y elaboracion de los institutos sustanciales y procesales que lo estructuren como una
disciplina auténoma, se ha hecho imperioso acudir a los principios y garantias propios del
derecho penal. No obstante, mientras el derecho disciplinario no termine el proceso de
construccion de las reglas y principios que le son propios las remisiones a los principios,
garantias e instituciones penales serdn inevitables; aunque no debe llegarse a la situacién de
extremar la aplicacion de éstas en desmedro de las reglas especiales que gobiernan el sistema
disciplinario.

PRINCIPIO DE LEGALIDAD-Alcance/TIPICIDAD-Naturaleza

El derecho al debido proceso reconocido por el art. 29 de la Constitucion, consagra entre
las garantias sustanciales y procesales que lo integran, el principio de legalidad, en virtud del
cual le corresponde al legislador determinar las conductas o comportamientos que por atentar
contra bienes juridicos merecedores de proteccion son reprochables y, por tanto, objeto de
sanciones, es decir, que es funcion del legislador dentro de las competencias que se le han
asignadoparala conformacién de lanormajuridica determinar o describir, en forma abstracta
y objetiva, la conducta constitutiva de la infraccién penal o disciplinaria y sefialar la
correspondiente sancion. El referido principio, que prefigura la infraccion y la sancion, tiene
un desarrollo especifico en la tipicidad. Al paso que aquél demanda imperativamente la
determinacién normativa de las conductas que se consideran reprochables o ilicitas el
principio de tipicidad exige la concrecién de la correspondiente prescripcion, en el sentido de
que existauna definicién clara, precisay suficiente acerca de la conducta o del comportamiento
ilicito, asi como de los efectos que se derivan de éstos, o sea las sanciones. De esta manera la
tipicidad cumple con lafuncién de garantizar, por un lado, lalibertady seguridad individuales
al establecer en forma anticipada, clara e inequivoca qué comportamientos son sancionados,
y de otro, proteger la seguridad juridica.

ABANDONO INJUSTIFICADO DEL CARGO O DEL SERVICIO-Falta disciplinaria

Abandonar el cargo, o el servicio, implica la dejacion voluntaria definitiva y no transitoria
de los deberes y responsabilidades que exige el empleo del cual es titular el servidor ptiblico.
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En consecuencia, dicho abandono se puede presentar, bien porque se renuncia al ejercicio de
las labores o funciones propias del cargo, con la necesaria afectacion de la continuidad del
servicio administrativo, o bien porque se deserta materialmente del cargo al ausentarse el
servidor del sitio de trabajo y no regresar a él para cumplir con las labores asignadas, propias
del cargo o del servicio. Corolario de lo anterior es que el abandono debe ser injustificado, es
decir, sin que exista una razén o motivo suficiente para que el servidor se exima de la
responsabilidad de cumplir conlas funciones propiasdel cargo odel servicio. Ello es asi, porque
de ser justificado el abandono del cargo o del servicio desaparece la antijuridicidad del hecho
y, por consiguiente, la faita disciplinaria.

Referencia: Expediente D-2.086

Norma Demandada:

Numeral 8, del Articulo 25, de la Ley 200 de 1995.

Actor: Carlos Fernando Muiioz Castrillén.

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL.

Santafé de Bogotd D.C., diciembre diez (10) de mil novecientos noventa y ocho (1998).
I ANTECEDENTES.

Cumplidos los trdmites constitucionales y legales propios del proceso a que da lugar la
accién piblica de inconstitucionalidad, procede la Corte a decidir sobre la demanda presentada
por el ciudadano Carlos Fernando Mufioz Castrillén contra el numeral 8 del articulo 25 de la
Ley200de 1995, paralo cual estd facultada en virtud de las atribuciones que le otorga el articulo
241-4 de la Constitucién Politica.

II. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

Se transcriben a continuacién los apartes pertinentes del art. 25 de la ley 200 de 1995,
destacando en negrilla lo acusado:

LEY 200
(Julio 28 de 1995)
Por el cual se adopta el Cédigo Disciplinario Unico
Art. 25: Faltas gravisimas: Se consideran faitas gravisimas:
.)
8. El abandono injustificado del cargo o del servicio.
T LA DEMANDA

El demandante considera que el numeral 8° del articulo 25 de 1a ley 200 de 1995 desconoce
el derecho al debido proceso, consagrado en el art. 25 de la Constitucién, con fundamento en
las siguientes consideraciones:

Todas las actuaciones, tanto judiciales como administrativas, deben adelantarse respetando
el debido proceso; uno de los elementos de esta garantfa, consiste en la consagracién del
principio de legalidad, segiin el cual el Estado s6lo puede juzgar a las personas por delitos
preexistentes al hecho que se imputa.
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El principio de legalidad, contiene otra serie de principios-garantfas, entre los que se
encuentra el de la tipicidad, el cual se encuentra consagrado en el articulo 3 del Cédigo Penal,
que dice:"La ley definira el hecho punible de manera inequivoca”.

La ley penal debe sefialar en forma clara e inconfundible qué es lo que prohibe, de manera
tal que la conducta descrita no pueda ser confundida con otra prohibida o permitida. “Se apunta,
entonces, a que haya certidumbre o certeza en cuanto al hecho punible, lo que excluye, por
consiguiente, el criterio caprichoso o limitado del juzgador (fallador) y, por el contrario, le
obliga a estar cefiido a claros cauces de normacién positiva y a parimetros indubitables”.

El articulo 25-8 de laley 200 de 1995 no cumple a cabalidad con el principio de 1a tipicidad,
porque dicha prescripci6n es vaga, dado que no contiene una descripcién precisa y concreta de
lo que se entiende por abandono injustificado del cargo o del servicio, lo que naturalmente da
lugar a diversas interpretaciones acerca de lo que implica la dejacién del cargo o del servicio.

En razén de la gravedad de las sanciones previstas para las faltas gravisimas, en las cuales
se inclaye el abandono del cargo o del servicio, se imponfa al legislador el deber de ser mas
explicito en la tipificacién de dicha conducta, pues en la forma como aparece descrita ésta
surgen problemas, tales como los siguientes:

“Se requerir4 que para que se produzca el abandono que las funciones o deberes se dejen
tirados en forma definitiva, esto es, que no se regrese nunca m4s a atenderlos; o basta que la
desatenci6n (por inasistencia al lugar de trabajo o desidia en el cumplimiento del deber) sea mas
o menos prolongada.”

“Pero en este dltimo caso, se generard un nuevo interrogante”.
“Qué habr4 de entenderse por un periodo mds o menos prolongado de tiempo”.

En la forma como esta redactado el segmento normativo acusado, cualquier situacién que
implique inasistencia al sitio de trabajo, v.gr. no concurrir al trabajo durante uno o varios dias,
o llegar tarde o salirse del sitio de trabajo, puede ser considerada como abandono del cargo o
del servicio. En tal virtud, se denota la falta de seguridad de los administrados frente a lo que
habrén de entender por dicho abandono para que puedan ajustar su conducta a lo que la norma
prescribe. Se demuestra asf que la conducta prescrita como prohibida “carece de descripcién
esquemdtica y por lotanto es atipica”, y latipicidad lesiona el mandato constitucional del debido
proceso, porque afecta en forma grave el derecho de defensa al no saberse, en dlitimas qué es
lo prohibido y, por lo tanto, lo que se debe sancionar.

IV INTERVENCIONES DE AUTORIDADES PUBLICAS
1. MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO

El Ministerio de Justicia y del Derecho, a través de apoderada, present6 escrito defendiendo
la constitucionalidad de la norma acusada, y solicito a la Corte declarar exequible el aparte
normativo acusado. Sobre el particular expuso lo siguiente:

La demanda parte de una premisa incorrecta, pues es evidente que lanorma acusada lo dnico
que persigue en sancionar a aquellos funcionarios que injustificadamente abandonen su cargo.

Se entiende, que el abandono del cargo se da por la desvinculacién transitoria del servicio,
como la omisi6n de los deberes y funciones piblicas que corresponden al empleado oficial. En

191



C-769/98

este orden de ideas abandona su puesto, quien encontrandose en ejercicio de sus responsabi-
lidades deserta voluntariamente de sus cometidos.

Si bien es cierto, la norma acusada no definié en forma expresa cuédles comportamientos
especificos deben ser considerados como abandono del cargo, hay que entender que aquélla es
un desarrollo de los arts. 122, 124 y 209 de la Constitucién. Ademas, las precisiones de lo que
debe entenderse por abandono del cargo se encuentran en el art. 126 del decreto reglamentario
No. 1950 de 1973.

Desde el punto de vista procesal, el abandono del cargo o del servicio, comporta un juicio
de exigibilidad en virtud del cual se le imputa al trabajador oficial la realizacién de un
comportamiento disciplinario contrario alas normas juridicas que lorigen, dentro de un proceso
que se ha de adelantar con observancia del debido proceso y el ejercicio pleno del derecho de
defensa que le corresponde a todo ciudadano. En todo caso, el abandono del cargo debe ser
demostrado por la autoridad competen para investigar y sancionar al servidor ptiblico, pues la
carga de la prueba le corresponde al Estado.

2. Departamento A dministrativo de la Funcion Publica.

El Director del Departamento Administrativo de la Funci6n Piblica intervino, por medio de
apoderado, para defender la constitucionalidad de la norma acusada. Se resumen los aspectos
centrales de su intervenci6n, asf:

El derecho disciplinario es consustancial a la organizacién politica y absolutamente
necesario en un Estado de Derecho, porque busca garantizar la buena marcha y el buen nombre
de la administracién piiblica, asi como asegurar a los gobernados que la funcién piblica sea
ejercida en beneficio de la sociedad para la proteccién de los derechos y libertades de los
asociados.

Dentro de las causales que dan lugar al retiro del servicio de los servidores piblicos, se
encuentraconsignada el abandonodel cargo o del servicio (Decreto reglamentario 1950/73) que
a su vez, el de Cédigo Unico Disciplinario dentro de su ordenamiento jurfdico lo consagra en
el articulo 25, numeral 8° como:”abandono injustificado del cargo o del servicio”, sin que ello
implique, ni desconocimiento ni vulneracién de los principios o garantfas de legalidad y
tipicidad, ya que por el contrario lo que determina y en tal sentido se debe comprender es la
importancia de los deberes, prohibiciones, derechos y funciones de los servidores piiblicos, asi
como las faltas y las sanciones respectivas, asf como las garantfas para el juzgamiento de la
conducta de aquéllos.

V CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Naci6n, rindi6 el correspondiente concepto y solicito ala Corte
desestimar los cargos del demandante y declararlaconstitucionalidad de la disposicién acusada,
con fundamento en los siguientes planteamientos:

La funci6n ptblica ejercida por cuenta de los servidores del Estado, implica la atencién de
una serie de deberes, obligaciones y responsabilidades, sujetando su comportamiento a los
principios de eficacia, eficiencia y moralidad administrativa. Su observancia, permite al Estado
lograr los fines consagrados en la Constituci6n.

El derecho disciplinario se encuentra sometido en su aplicacién a los principios constitucio-
nales del debido proceso, el cual tiene entre otras garantias el principio de la legalidad. Para
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desarrollar éste el legislador define las conductas punibles, y les sefiala la correspondiente
sancién, en forma clara y unfvoca, para que el juzgador pueda determinar de manera sencilla
el grado de culpabilidad del agente.

Esde anotar que cuando se trata de tipificar delitos, se requiere una labor mucho mas precisa
del legislador a efectos de determinar la conducta configurativa de aquéllos, en tanto que enlo
disciplinario se admite una descripcién mas amplia de la conducta que constituye la falta.

Como quiera, que no es posible determinar en elaboracién de la norma disciplinaria, en
forma detallada todos los elementos que la estructuran, le corresponde al investigador evaluar
las circunstancias de modo, tiempo y lugar, para aplicar la norma al caso concreto, a la luz de
los principios que regulan en debido proceso.

El hecho de no incorporar la norma acusada qué debe entenderse por abandono del cargo,
no puede predicarse la falta de tipicidad de la conducta reprochable y punible.

El abandono injustificado del cargo, que constituye una falta gravisima, supone una labor
del investigador y del juzgador para demostrar la culpabilidad del servidor piiblico, y que la
conducta de éste encaja dentro de la descripcién elaborada por el legislador; es necesario, por
consiguiente, que quede establecida no s6lo la ocurrencia de la falta sino el grado de
responsabilidad subjetiva del procesado.

La norma demandada demuestra que el legislador buscé sancionar a quien de manera
injustificada deje de cumplir las funciones de su cargo, con perjuicio para la buena marcha de
la administracién.

El art. 156 del Cédigo Penal tipifica el abandono del cargo de la siguiente manera:

“El empleado oficial que abandone su cargo sin justa causa, incurrird en interdiccién de
derechos y obligaciones de uno a tres afios”.

Como puede observarse la norma transcrita no explica qué debe entenderse por abandono
del cargo; sin embargo no puede alegarse que exista falta de tipicidad de 1a conducta reprochable
y punible.

VI CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.
1 El problema juridico planteado

Se reduce a determinar si el acdpite normativo acusado viola el derecho al debido proceso
al desconocer el principio de legalidad, por no contener, segiin alega el actor, la descripcién
detallada de la falta disciplinaria de abandono injustificado del cargo del servicio, esto es, la
inclusién de elementos definitorios que de manera precisa determinen las circunstancias en que
dicho abandono se configura.

2. La solucién al problema

2.1 En la sentencia T-420/92,! cuyos criterios aparecen reiterados en providencias posterio-
res, la Corte consideré que el derecho disciplinario, por su naturaleza sancionadora, es una

1 M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz
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especie del derechopunitivo. Elloimplica que las garantias sustanciales y procesales del derecho
mas general, el penal, sean aplicables al régimen disciplinario. Es decir, que ante la ausencia de
reglas y principios propios que rijan lo disciplinario, dado que es un derecho en proceso de
sistematizacién y elaboraci6én de los institutos sustanciales y procesales que lo estructuren
como una disciplina auténoma, se ha hecho imperioso acudir alos principios y garantias propios
del derecho penal.

2.2 Diferentes disposiciones de la Constitucién sirven de base para sostener, cierto grado
de independencia o autonomia del derecho disciplinario frente al derecho penal, enrazén de las
especificidades que presenta, en atenci6n a su contenido sustancial y a las reglas y principios
procesales que deben observarse en el juzgamiento de las faltas disciplinarias (art. 1, 2, 6, 29,
123, 124, 125 inciso 4° y 209 de la Constituci6n), especificidades que surgen de la naturaleza
operativa y realizadora de la administracién que demanda respuestas urgentes e inmediatas a
1a satisfacci6n de los intereses publicos o sociales, los bienes juridicos protegidos, como son el
patrimonio piblico, la moralidad, la transparencia, la eficiencia y la eficacia administrativas, la
especial sujeci6n frente al Estado en que se encuentra el servidor piblico, enrazén delarelacién
juridica que conéste surge al ser investido de la funcién piiblica, y delaidea de que dicha funcién
adquiere un carécter instrumental enla medida en que traduce larealizacién de derechos, valores
y principios constitucionales.

No resulta admisible, por lo tanto, aplicar las normas penales a lo disciplinario, sin hacer las
adaptaciones necesarias que imponen las especificidades antes anotadas. No obstante, mientras
el derecho disciplinario no termine el proceso de construccién de las reglas y principios que le
son propios las remisiones a los principios, garantias e instituciones penales serdn inevitables;
aunque no debe llegarse a la situacién de extremar la aplicacién de éstas en desmedro de las
reglas especiales que gobiernan el sistema disciplinario.

En la sentencia C-341/96? 1a Corte se refiri6 al derecho disciplinario en la Constitucién, en
los siguientes términos:

“El derecho disciplinario comprende el conjunto de normas, sustanciales’y procesales,
envirtud de las cuales el Estado asegura la obediencia, la disciplinay el comportamien-
to ético, la moralidad y la eficiencia de los servidores piiblicos, con miras a asegurar
el buen funcionamiento de los diferentes servicios a su cargo. Por consiguiente, el
sistema normativo que configura dicho derecho regula:

a) Las conductas -hechos positivos o negativos- que pueden configurar falta juzgable
disciplinariamente. Es asi, como la violacion de los deberes, de las prohibiciones o de
las inhabilidades o incompatibilidades, a que estdn sujetos los funcionarios y emplea-
dos piiblicos, es considerado por el respectivo estatuto disciplinario como falta
disciplinaria”.

“b) Las sanciones en que pueden incurrir los sujetos disciplinados, segtin la naturaleza
de la falta, las circunstancias bajo las cuales ocurrié su comisién y los antecedentes
relativos al comportamiento laboral”.

2 Sentencia C- 341 / 96 M.P. Antonio Barrera Carbonell.
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“c) El proceso disciplinario, esto es, el conjunto de normas sustanciales y procesales
que aseguran la garantia constitucional del debido proceso y regulan el procedimiento
a través del cual se deduce la correspondiente responsabilidad disciplinaria”.

“En la sentencia C-280/96°, al reiterar la naturaleza y finalidad del derecho discipli-
nario, analizadas en diferentes pronunciamientos, dijo la Corte que “...este es consus-
tancial a la organizaciorn polftica y absolutamente necesario en un Estado de Derecho
(C.P. art. 1°), por cuanto de esta manera se busca garantizar la buena marcha 'y buen
nombre de la administracion piblica, asf como asegurar a los gobernados que la
Juncion piiblica sea ejercida en beneficio de la comunidad y para la proteccion de los
derechos y libertades de los asociados (CP arts. 2°y 209). Por ello el derecho
disciplinario “estd integrado por todas aquellas normas mediante las cuales se exige
a los servidores piiblicos un determinado comportamiento en el ejercicio de sus
Sfunciones”, ya que los servidores piiblicos no sélo responden por la infraccién a la
Constitucién y a las leyes sino también por la omision o extralimitacion en el ejercicio
de sus funciones (CP. art. 6°)”.

“Gran parte de los cometidos del Estado Social de Derecho deben ser realizados por
la administracion, la cual funda su eficiencia y eficacia en cuanto los pueda traducir en
hechos y obras concretos”.

“La administracién en dicho Estado ha sido instituida para servir a los altos intereses
de la comunidad, lo cual se traduce en el deber de desarrollar actividades concretas de
beneficio colectivo para satisfacer las necesidades insatisfechas de ésta, mediante el
ejercicio de los diferentes poderes de intervencién de que dispone. Ello impone la
necesidad de que la actividad de los funcionarios estatales se adecue a los imperativos
de la eficacia, la eficiencia y la moralidad administrativa. Ast se asegura, el adecuado
funcionamiento de los servicios estatales, el correcto manejo y la preservacion del
patrimonio publico, y la buena imagen de la administracién, la cual gana legitimidad
y credibilidad frente a la comunidad”.

2.3 Indudablemente, existen principios, que son comunes tanto al derecho penal como al
derecho disciplinario, v. gr. los de legalidad, tipicidad, derecho de defensa, irretroactividad,
culpabilidad, proporcionalidad, presunci6n de inocencia, non bis in idem, etc.

2.4 Elderecho al debido proceso reconocido por el art. 29 de la Constitucion, consagra entre
las garantias sustanciales y procesales que lo integran, el principio de legalidad, en virtud del
cual le corresponde al legislador determinar las conductas o comportamientos que por atentar
contra bienes juridicos merecedores de proteccién son reprochables y, por lo tanto, objeto de
sanciones. Es decir, que es funcién del legislador dentro de las competencias que se le han
asignado para la conformaci6n de la norma jurfdica determinar o describir, en forma abstracta
y objetiva, la conducta constitutiva de la infracci6én penal o disciplinaria y sefialar la correspon-
diente sanci6n.

~ Elreferido principio, que prefigura la infracci6n y la sancién, tiene un desarrollo especifico
enlatipicidad. Al paso que aquél demanda imperativamente la determinacién normativa de las

3 M.P. Alejandro Martinez Caballero.
4 Sentencia C-417/93. MP Dr. José Gregorio Heméndez Galindo. Consideracién de ia Corte No. 3.
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conductas que se consideran reprochables o ilicitas el principio de tipicidad exige la concrecién
de la correspondiente prescripcién, en el sentido de que exista una definicién clara, precisa y
suficiente acerca de la conducta o del comportamiento ilicito, asi como de los efectos que se
derivan de éstos, o sean las sanciones.

De esta manera la tipicidad cumple con la funcién de garantizar, por un lado, la libertad y

seguridad individuales al establecer en forma anticipada, clara e inequivoca qué comportamien-
tos son sancionados, y de otro, proteger la seguridad juridica.

La Corte, en varias oportunidades ha reconocido que la tipicidad es un principio rector en

materia disciplinaria. Asf, en la sentencia C-417/93° expres6 la Corte:

“Las faltas disciplinarias son definidas anticipadamente y por via general en la
legislacién y corresponden a descripciones abstractas de comportamientos que, sean
o no delitos, enturbian, entorpecen o desvirtiian la buena marcha de la funcién piiblica
en cualquiera de sus formas, lo que hace que las mismas disposiciones que las
consagran estatuyan, también con cardcter previo, los correctivos y sanciones aplica-
bles a quienes incurran en aquellas. Segiin las voces del articulo 124 de la Constitucién,
“la ley determinard la responsabilidad de los servidores publicos y la manera de
hacerla efectiva”.

En la sentencia C-280/95°%, expres6:

“... No s6lo las faltas disciplinarias deben estar descritas en norma previa sino que
ademds, la sancién debe estar predeterminada. Debe haber pues certidumbre norma-
tiva previa sobre la sancion a ser impuesta”.

Los criterios antes expuestos aparecen reiterados enlasentencia C-310/97" enlacual se dijo:

«..el derecho disciplinario es una modalidad de derecho sancionatorio, por lo cual los
principios del derecho penal se aplican, mutatis mutandi en este campo, pues la
particular consagracién de garantias sustanciales y procesales a favor de la persona
investigada se realiza en aras del respeto de los derechos fundamentales del individuo
en comento, y para controlar la potestad sancionadora del Estado”.

“También ha dicho que ‘uno de los principios esenciales en materia sancionatoria es
el de la tipicidad, segiin el cual las faltas disciplinarias no sé6lo deben estar descritas en
normapreviasino que, ademds, la sancién debe estar predeterminada’. Dicho principio
estd consagrado en nuestra Constitucion como parte integrante del debido proceso,
pues al tenor del articulo 29 de la Constitucion, ‘nadie podrd ser juzgado sino conforme

)

a leyes preexistentes al acto que se le imputa”’.

2.5 El aparte normativo que se acusa calificacomo falta gravisima el abandono injustificado

del cargo o del servicio. Existe una identidad entre esta definicién y la contenida en el art. 156
del Cédigo Penal, que dice:

5

6

7

M.P. José Gregorio Herndndez Galindo
M.P. Alejandro Martinez Caballero.
M.P. Carlos Gaviria Diaz.
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“El empleado oficial que abandone su cargo sin justa causa, incurrir4 en interdicci6én de
derechos de 1 a 3 afios”.

Es evidente que ninguna de estas dos normas define en forma prolija qué debe entenderse
por el abandono injustificado del cargo o del servicio. Sin embargo, ello no implica falta del
elemento tipicidad en la norma acusada por las siguientes razones:

a) No es fécil establecer de manera precisa, cudndo una norma deja de contener entre sus
prescripciones los ingredientes normativos requeridos para producir la certeza en lo relativo a
la definici6n de la conducta; pero lo que si es claro es que se proscriben las definiciones de una
generalidad, vaguedad e indeterminacién que no ofrecen la necesaria certeza requerida para
hacer exigible las consecuencias sancionatorias que se derivan de la conducta descrita y que le
otorgan un amplio poder discrecional a la autoridad encargada de aplicar la respectiva norma;

b) Cuando el legislador considera necesario, por razones de técnica legislativa, hacer una
descripcién genérica de determinado comportamiento humano en un tipo penal, ello de suyo no
implica violacién del principio de legalidad y de su especie, es decir, el principio del tipicidad,
porque el mismo tipo puede contener por si mismo los elementos normativos necesarios para
concretar la conducta punible, e incluso, pueden existir otras normas creadas por aquél, que
sirven para complementarlo. Esto ltimo ocurre, principalmente con las disposiciones contra-
vencionales, debido en buena medida, a las numerosas circunstancias de modo, tiempo y lugar
en que se presentan las correspondientes conductas y que sirven de fundamento para su
valoracién juridica por quienes deben aplicarla. Sobre este punto se ha dicho que “la
variabilidad de circunstancias hace casi imposible la minuciosa previsién de las infracciones,
algunas de las cuales quedan definidas como desobediencias genéricas;”®

c) Trat4ndose de faltas disciplinarias, cuya aplicacién éorresponde a las autoridades que
supervigilan la conducta oficial de los servidores piiblicos y a las autoridades administrativas,
la doctrina ha admitido la posibilidad de que puedan existir faltas, a partir de la transgresién de
deberes o prohibiciones muy generales que se establecen en los estatutos que rigen la Funcién
Piblica. De este modo, se concede a dichas autoridades una racional y razonable facultad
discrecional para valorar sf la conducta investigada es susceptible de sanci6n o no.

d) En el caso concreto de la norma acusada encuentra la Corte que ella se ajusta a la
Constitucién, por las siguientes razones:

Claramente la norma determina que la conducta sancionable es el abandono injustificado del
cargo.

Abandonar el cargo, o el servicio, implica la dejacién voluntaria definitiva y no transitoria
de los deberes y responsabilidades que exige el empleo del cual es titular el servidor péblico.
En consecuencia, dicho abandono se puede presentar, bien porque se renuncia al ejercicio de
las labores o funciones propias del cargo, con la necesaria afectacién de la continuidad del
servicio administrativo, o bien porque se deserta materialmente del cargo al ausentarse el
servidor del sitio de trabajo y no regresar a €l para cumplir con las labores asignadas, propias
del cargo o del servicio.

8 Mesa Velasquez. Luis Eduardo. Lecciones de Derecho Penal.
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Corolario de lo anterior es que el abandono debe serinjustificado, es decir, sin que exista una
razén o motivo suficiente para que el servidor se exima de laresponsabilidad de complir con las
funciones propias del cargo o del servicio. Ello es asi, porque de ser justificado el abandono del
cargo o del servicio desaparece la antijuridicidad del hecho y, por consiguiente, la falta
disciplinaria.

3. Enconclusi6n, estimala Corte que la disposicién acusada no violalos preceptos invocados
por el actor ni ninguna norma constitucional. En tal virtud, ser4 declarada exequible.

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

RESUELVE:
Declarar EXEQUIBLE el numeral 8° del articulo 25 de la ley 200 de 1995.

Cépiese, comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y archivese el
expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado.
ALFREDOQ BELTRAN SIERRA, Magistrado.
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado.
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado.
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado.
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado.

FABIO MORON DIAZ, Magistrado.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General.
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SENTENCIA C-770
diciembre 10 de 1998

ASOCIACIONES PRIVADAS PRESTADORAS DE SERVICIOS PUBLICOS-Posibilidad
del legislador de regular organizacién interna

En principio, las asociaciones privadas, en desarrollo de su autonomia, pueden diseriar
como a bien tengan, su estructura y funcionamiento interno a través de sus estatutos. La
Constitucion prevé 'y regula muy diversas formas de asociaciones, entendidas éstas, en sentido
genérico, como la resultante de la accion concertada de varias personas que persiguen
objetivos comunes. Por consiguiente, “al estudiar la legitimidad constitucional de una
regulacion legal de una forma asociativa los unicos articulos a tener en cuenta no son los
relativos al derecho de asociacion en sentido genérico. Es necesario tomar también en
consideracion e interpretar de manera sistemdtica las disposiciones constitucionales que
regulan las formas asociativas especificas que hayan sido objeto de la regulacion revisada”.
Por consiguiente, para establecer el grado de control y vigilancia que puede ejercer el Estado
sobre las asociaciones, y lamayor o menor injerencia que pueda tener la ley sobre sus 6rganos
y sobre su conformacion, resulta indispensable determinar sus naturaleza juridica, sus fines'y
las funciones que desemperian,

CUERPO DE BOMBEROS VOLUNTARIOS-Prestacién de servicio ptiblico/ CUERPO
DE BOMBEROS VOLUNTARIOS-Vigilancia estatal

Los cuerpos de bomberos voluntarios no son una simple asociacioén privada o un club
recreacional sino que desarrollan un servicio publico de importancia y riesgo, como es el
servicio de bomberos. En efecto, lapropialey es clara ensefialar que esas entidades asociativas
se desarrollan para la prevencion de incendios y calamidades, y como tales se encargan de un
servicio publico cuya deficiente prestacion puede poner en peligro la vida, la integridad
personal y los bienes de los asociados. Por ende, debido a tal razén, la posibilidad de
intervencion de la ley es mayor, ya que si bien los servicios publicos pueden ser prestados por
los particulares y por las comunidades, a la ley corresponde establecer su régimen juridico y
el Estado debe regularlos, controlarlos y vigilarlos. En el presente caso, el deber de vigilancia
estatal es atin mds claro, debido a los riesgos catastrdficos que derivan de los incendios
deficientemente prevenidos o controlados, por lo cual es normal que existan regulaciones
encaminadas a garantizar la idoneidad y eficiencia de los cuerpos de bomberos, sean éstos
oficiales o voluntarios.

CUERPO DE BOMBEROS VOLUNTARIOS-Regulacién legal/CUERPO DE BOM-
BEROS VOLUNTARIOS-Consejo de oficiales elige comandante y representante legal
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Es admisible que la ley regule con cierto detalle la estructura interna de los cuerpos de
bomberos voluntarios, ya que se trata de entidades comunitarias que prestan un servicio
ptiblico de alto riesgo. Sin embargo, esto no significa que por ese solo hecho la norma atacada
se ajuste a la Carta, pues no cualquier regulacion legal es admisible en este campo. Es
necesario que las distinciones y restricciones establecidas por la ley tengan un fundamento
objetivo y razonable, de acuerdo con la finalidad perseguida por la intervencion legislativa.
La regulacion impugnada se ajusta a la Carta, en la medida en que persigue una finalidad
constitucionalmente legitima, como es garantizar lamayor idoneidad'y eficacia del servicio de
bomberos cuando éste es prestado porvoluntarios. El medio empleado es adecuado, por cuanto
se supone que los oficiales conocenmejor que los otros bomberos lamanerade prestar enforma
apropiada ese servicio, por lo cual es razonable atribuir al cuerpo que los reiine la calidad de
mdxima autoridad y conferirle la designacion del comandante y del representante legal.

Referencia: Expediente D-2.100
Normas acusadas: Articulo 15 (parcial) de la Ley 322 de 1996.
Demandante: Walter Francisco Paz Salazar

Temas: Asociaciones privadas, participacién democratica y regulaciénlegal de los servicios
publicos.

Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO.

Santa Fe de Bogot4, D.D., diez (10) de diciembre de mil novecientos noventa y ocho (1998).

La Corte Constitucional de la Repiblica de Colombia, integrada por su Presidente
Vladimiro Naranjo Mesa, y por los Magistrados Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltran
Sierra, Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Herndndez Galindo,
Hernando Herrera Vergara, Alejandro Martinez Caballero y Fabio Morén Diaz.

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION

Ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA
I ANTECEDENTES

El ciudadano Walter Francisco Paz Salazar presenta demanda de inconstitucionalidad
contra el inciso segundo del articulo 15 delaLey 322 de 1996, 1a cual fue radicada con el niimero
D-2100. Cumplidos, como estén, los tramites previstos en la Constitucién y en el Decreto 2067
de 1991, procede la Corte a decidir el asunto por medio de esta sentencia.

II DEL TEXTO OBJETO DE REVISION.

A continuacién se transcribe el articulo 15 de la Ley 322 de 1996 y se subraya el aparte
demandado:

“LEY 322 DE 1996
(octubre 4)

“por la cual se crea el Sistema Nacional de Bomberos de Colombia y se dictan otras
disposiciones”
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EICONGRESODECOLOMBIA

DECRETA:
¢.)

Articulo 15.- Los Cuerpos de Bomberos Voluntarios deben organizarse democraticamente
y sus decisiones se tomaran por mayoria.

El consejo de oficiales es la médxima autoridad det Cuerpo de Bomberos Voluntarios y como
tal le compete la eleccién del comandante y representante legal.

IIT1 LA DEMANDA

El actor considera que el aparte acusado vulnera los articulos 13, 16, 103 de 1a Constituci6n,
pues establece que el Consejo de Oficiales es la autoridad méxima del Cuerpo de Bomberos
Voluntarios y serd quien elija al comandante y al representante legal de lainstitucién, con lo cual
atenta contra el derecho a elegir y ser elegido, de los dem4s bomberos, a participar democrati-
camente en la reforma de los estatutos, a vigilar el fiel cumplimiento de los mismos y por ende
a participar en las decisiones trascendentales de la institucién. El demandante sefiala que
anteriormente esta funcién correspondia al Consejo General de Bomberos, conformado por la
totalidad de los miembros, a diferencia de lo que ocurre con el Consejo de Oficiales, el que se
encuentra conformado por personas que ostentan el grado de Capitén, Teniente y Subteniente.

Porotraparte, €l actor consideraque 1a norma acusada, al conferir alos Consejos de Oficiales
la calidad de maxima autoridad de estas instituciones, coarta la libertad de las demas unidades
que lo conforman, en la medida en que estas tltimas no gozan de los mismos derechos libertades
y oportunidades.

Finalmente, segin su criterio, la disposicién impugnada atenta contra el libre desarrollo de
la personalidad, ya que los suboficiales y bomberos rasos nunca podréan elegir y ser elegidos
dentro de los diferentes cargos a que se pueda aspirar dentro de la institucion, pues a éstos s6lo
pueden acceder los oficiales, quienes obtienen el cargo gracias a sus estudios, nivel profesional
o por méritos en el servicio, pero de ninguna manera a través de un mecanismo de participacién
democrética, por lo cual no representan las aspiraciones y el pensamiento de muchas de las
personas que conforman la institucion.

IV INTERVENCION DE AUTORIDADES

El ciudadano Jorge Rogelio Cano Caballero, en representacién del Ministerio del Interior,
interviene en el proceso para defender la constitucionalidad de 1a norma impugnada. Segiin su
parecer, no es contrario que la ley establezca el 6rgano en quien recae la calidad de mixima
autoridad y las funciones de que estd investido en los cuerpos de bomberos voluntarios, por
cuanto se trata de cargos de especial responsabilidad que exigen 1as més altas calidades de orden
personal como profesional. Ademds, agrega el interviniente, estas asociaciones civicas, sin
4nimo de lucro, se organizan para la prestacién de un servicio pdblico esencial, como lo es la
prevencién de incendios y calamidades conexas.

Respecto al derecho a la igualdad y el libre desarrollo de la personalidad, el ciudadano
considera que no han sido vulnerados, y en apoyo de sutesis se limita a mencionar las Sentencias
T 422y T 014 de 1992.

El ciudadano manifiesta igualmente que los miembros det Cuerpo de Bomberos pueden
postular sus nombres para ocupar las dignidades de representante legal y de comandante, de
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acuerdo con lo establecido en el articulo 103 de la Constitucion. Cosa distinta es que de acuerdo
con los criterios del Consejo de Oficiales, dicho candidato no retna las calidades tanto
personales como profesionales que su ejercicio demanda. As{ mismo, segln su parecer, las
competencias que la ley no atribuye al Consejo de Oficiales estdn radicadas en el Consejo
General de Bomberos, tal como seria el caso de la reforma de estatutos o la revocatoria del
mandato, contrario a lo que manifiesta el demandante.

V DEL CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

En su concepto de rigor, el Procurador General de la Nacién, Jaime Bernal Cuéllar, solicita
a la Corte que declare exequible el aparte impugnado del articulo 15 de la ley 322 de 1996.

Segin su criterio, los Cuerpos de Bomberos Voluntarios surgen como desarrollo del
derecho de asociacién consagrado en el articulo 38 de la Constitucién. Estdn definidos
legalmente como asociaciones civicas, sin 4nimo de lucro, de utilidad comtn y personeria
juridica, reconocidas como tales por la autoridad competente, organizadas para la prestacién del
servicio publico de prevenci6ny atencién de incendios y calamidades conexas. Por ello 1a Vista
considera que esos cuerpos de bomeros requieren de una organizacion que facilite su actuacién
ya que la vida de toda asociacién impone la creacién, a través de sus estatutos, de 6rganos de
direccién, coordinacién y ejecucién de la voluntad expresada por quienes la integran, pues
resulta imposible que la totalidad de los asociados asuma en todo momento la representacion
y direcci6n de una colectividad.

El Ministerio Piblico considera entonces que la facultad que la ley otorga al Consejo de
Oficiales de elegir comandante y representante legal no implica desconocimiento de la
participacién democrética. Segiin su criterio, es pertinente recordar el deber de cuidado a cargo
del Consejo de Oficiales, pues la designaci6n de las autoridades mencionadas corresponde aun
acto de especial responsabilidad, ya que se trata de personas encargadas de guiar unainstitucién
quetiene como funcién salvaguardar la vida y los bienes de los asociados. Por ello el Procurador
concluye que la norma parcialmente demandada regula la participacién democrética en los
Cuerpos de Bomberos, sefialando la forma en que estos se dardn su propia organizacién
administrativa, sin que se observe desconocimiento de las garantias consagradas en la
Constitucién.

VI FUNDAMENTO JURIDICO
Competencia

1. Conforme al articulo 241 ordinal 4° de la Constitucién, la Corte es competente para
conocer de la constitucionalidad del articulo 15 (parcial) de 1a Ley 322 de 1996, ya que se trata
de una demanda de inconstitucionalidad en contra de un aparte de una ley de la Reptiblica.

Asunto bajo revisién

2- La norma impugnada establece que la eleccién del comandante y representante legal del
Cuerpo de Bomberos Voluntarios corresponde al Consejo de Oficiales, que es definida como
la méxima autoridad de la entidad. A juicio del actor, esa disposicién es inconstitucional, pues
atenta contra la igualdad y el derecho de participacién de aquellos bomberos que no son
oficiales, ya que éstos no podrian elegir democraticamente a sus representantes, ni decidir el
futuro de su institucién, ni a acceder en igualdad de condiciones que los oficiales a los cargos
mé4s importantes de la asociacién de bomberos voluntarios. Por el contrario, los intervinientes
consideran que la disposicién acusada es conforme con la Constitucién, como quiera que la
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funcién que desempeifia el comandante de los bomberos voluntarios exige conocimientos y
aptitudes especiales pues le corresponde dirigir una institucién que pretende prevenir riesgos
de catdstrofes, por lo cual es razonable que la ley atribuya su eleccién al cuerpo de oficiales, ya
que se supone que éstos son los bomberos mas versados en esta materia. Asf mismo, los
ciudadanos afirman que los bomberos se organizan en asociaciones civicas que prestan un
servicio piiblico esencial para la comunidad, y que por lo tanto, es necesario que el Congreso
reglamente su organizacién para la eficiencia en la prestacién del servicio.

Conforme a lo expuesto, la cuestién constitucional que plantea el presente caso es si la ley
puede ordenar que la eleccién del comandante de los cuerpos de bomberos voluntarios recaiga
tinicamente en los oficiales, y no en todos los bomberos. Ahora bien, este interrogantes plantea
dos problemas diversos, puesto que la regulacién impugnada no s6lo podria afectar la igualdad
entre los distintos bomberos voluntarios, como lo sostiene el actor, sino que también podria
valnerar el propio derecho de asociacién, en la medida en que la ley estarfa limitando la
autonomfia de las asociaciones de bomberos para determinar su estructura interna. En efecto, en
principio, las asociaciones privadas, en desarrollo de su autonomfa, pueden disefiar como a bien
tengan, su estructura y funcionarmiento interno a través de sus estatutos. Por ello la Corte debe
comenzar por analizar si es legftimo que la ley regule esa estructura interna de los cuerpos de
bomberos voluntarios, para luego examinar si existe o no violacién a la igual participacién de
los bomberos, tal y como lo sostiene el actor.

Posibilidades del legislador de regular la organizacién interna de las asociaciones
privadas prestadoras de servicios piblicos

3- En anteriores decisiones, esta Corte habia precisado que la Constitucién prevé y regula
muy diversas formas de asociaciones, entendidas éstas, en sentido genérico, como la resultante
de la accion concertada de varias personas que persiguen objetivos comunes. Por consiguiente,
“al estudiar la legitimidad constitucional de una regulacién legal de una forma asociativa los
unicos articulos a tener en cuenta no son los relativos al derecho de asociacién en sentido
genérico. Es necesario tomar también en consideracién e interpretar de manera sistematica las
disposiciones constitucionales que regulan las formas asociativas especificas que hayan sido
objeto de la regulacién revisada.”” Por consiguiente, para establecer el grado de control y
vigilancia que puede ejercer el Estado sobre las asociaciones, y la mayor o menor injerencia que
puedatener la ley sobre sus 6rganos y sobre su conformacién, resuita indispensable determinar
sus naturaleza juridica, sus fines y las funciones que desempefian,

4- Ental contexto, la Corte habfa sefialado que enrelacién con las asociaciones que no tienen
contenido econémico o esencialmente patrimonial, se impone una interpretacién restrictiva de
las posibilidades de interferencia estatal, “por cuanto la Constitucién no prevé formas de
dirigismo estatal politico o ético sino que, por el contrario, consagra como principio el
pluralismo y la coexistencia de las més diversas formas de vida. Por tal razén, la prueba de
constitucionalidad en este caso es mucho mads estricta”. Y es razonable que asi sea, pues las
asociaciones, en desarrollo de su autonomia privada, estan facultadas para dotarse a través de
sus estatutos, de 6rganos de direccion, vigilancia y control que les permitan desempefiar las
funciones y los fines perseguidos. En cambio, en relacién con las empresas y sociedades
comerciales, las posibilidades de intervencién legal son mayores, por cuanto la Constitucién
consagra la direccién de la economifa por el Estado (CP art. 334). Ahora bien, en principio los
cuerpos de bomberos voluntarios son asociaciones civicas de utilidad comiin, sin 4nimo de

1 Sentencia C-265 de 1994. MP Dr. Alejandro Martinez Caballero. Fundamento Juridico No 3.
2 |bidem, Fundamento Juridico No 5.
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lucro, y que no persiguen propiamente fines econémicos, por lo cual aparentemente gozan de
la protecci6n a la autonomia propia de las asociaciones no patrimoniales. Por ende, podria
sostenerse la norma acusada, al determinar con cierto detalle su estructura interna, vulnera su
autonomia.

5- La Corte considera que la anterior objecion no es admisible, por cuanto los cuerpos de
bomberos voluntarios no son una simple asociacién privada o un club recreacional sino que
desarrollan un servicio pblico de importancia y riesgo, como es el servicio de bomberos. En
efecto, la propia ley es clara en sefialar que esas entidades asociativas se desarrollan para la
prevencién de incendios y calamidades, y como tales se encargan de un servicio piblico cuya
deficiente prestacién puede poner en peligro la vida, la integridad personal y los bienes de los
asociados. Porende, debido a tal razén, la posibilidad de intervencién de 1aley es mayor, yaque
si bien los servicios piblicos pueden ser prestados por los particulares y por las comunidades,
ala ley corresponde establecer su régimen juridico y el Estado debe regularlos, controlarlos y
vigilarlos (CP art.365). En el presente caso, el deber de vigilancia estatal es ain més claro,
debido a los riesgos catastréficos que derivan de los incendios deficientemente prevenidos o
controlados, por lo cual es normal que existan regulaciones encaminadas a garantizar la
idoneidad y eficiencia de los cuerpos de bomberos, sean éstos oficiales o voluntarios.

6- El elemental hecho de que los cuerpos de bomberos voluntarios prestan un servicio
publico de alto riesgo pone ya en cuestién los cargos del actor. En efecto, el demandante encierta
medida supone que estas asociaciones son esencialmente mecanismos de participacién demo-
critica, como lo muestra el hecho de que invoque como una de las disposiciones vulneradas el
articulo 103 de la Carta, segiin el cual el Estado contribuiri a la organizacién, promocién y
capacitacion de asociaciones de utilidad comin con el objeto de que constituyan mecanismos
democriticos de participacién, concertaci6n, control y vigilancia de la gestién piblica. Sin
embargo, los cuerpos de bomberos voluntarios no son esencialmente mecanismos comunitarios
de participacion ya que tienen una funci6n especifica en relacién con las emergencias derivadas
de incendios, explosiones y calamidades conexas. Asf las cosas, incluso en aquellos casos en
que este servicio es prestado por las comunidades, la funcién esencial de la regulacién legal no
es promover la participacién social en el desarrollo de este servicio, sino ante todo garantizar
suidoneidad y eficiencia. Por ende, para lograr tales objetivos, con claro sustento constitucio-
nal, la ley puede imponer ciertas regulaciones y restricciones a la estructura interna de las
asociaciones que prestan servicios puiblicos, las cudles podrian ser cuestionables constitucional-
mente si se aplicaran a asociaciones de otro tipo, como podrifa ser un club recreativo.

La razonabilidad de la distincién consagrada por la norma acusada

7- Conforme a lo anterior, es admisible que la ley regule con cierto detalle la estructura
interna de los cuerpos de bomberos voluntarios, ya que se trata de entidades comunitarias que
prestan un servicio publico de alto riesgo. Sin embargo, esto no significa que por ese s6lo hecho
la norma atacada se ajuste a la Carta, pues no cualquier regulaci6n legal es admisible en este
campo. Es necesario que las distinciones y restricciones establecidas por la ley tengan un
fundamento objetivo y razonable, de acuerdo a la finalidad perseguida por la intervencién
legislativa. Asilas cosas, el obvio interrogante que se plantea es si es legitimo que la disposicién
acusada establezca que el consejo de oficiales es la méxima autoridad del Cuerpo de Bomberos
Voluntarios y como tal le compete 1a eleccién del comandante y representante legal.

8- La Corte encuentra que esa norma pretende que el manejo esencial de los cuerpos de
bomberos voluntarios sea desarrollado por personas que, por suformacién y experiencia, tienen
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el mejor conocimiento sobre la manera de enfrentar los riesgos derivados de explosiones e
incendios. Por ello atribuye al consejo de oficiales el caricter de m4xima autoridad y le confiere
la competencia de elegir al comandante y representante legal. Esto no significa que laley esté
imponiendo la estructura integral que deban darse estas instituciones, simplemente sefial que
siendo la actividad que desarrollan de tal importancia, los miembros que se encarguen de su
direccién deben estar dotados de unas capacidades y conocimientos especiales para garantizar
la eficiente prestacién de este servicio. La forma de elecci6n y las funciones que desempefian
estdn determinadas en el acto de constitucion de cada una de ellas permitiendo a todos los
miembros de la institucion, la posibilidad de desempefiar un cargo, teniendo en cuenta los
requisitos exigidos por la ley y la posibilidad de los otros bomberos de ascender hasta llegar a
ser parte del Consejo de oficiales.

Por todo lo anterior, la Corte concluye que la regulacién impugnada se ajusta a la Carta, en
la medida en que persigue una finalidad constitucionalmente legitima, como es garantizar la
mayor idoneidad y eficacia del servicio de bomberos cuando éste es prestado por voluntarios.
El medio empleado es adecuado, por cuanto se supone que los oficiales conocen mejor que los
otros bomberos la manera de prestar en forma apropiada ese servicio, por lo cual es razonable
atribuir al cuerpo que los rexine la calidad de méxima autoridad y conferirle 1a designaci6n del
comandante y del representante legal. Finalmente, la regulacién no es desproporcionada, ya
que, como bien lo sefiala el interviniente, no s6lo nada se opone a que ese cuerpo de oficiales
designe, si lo juzga pertinente, a un bombero no oficial en estos cargos, en caso de que considere
que es idéneo para tal funcién, sino que, ademds, las regulaciones legales no impiden que los
otros bomberos lleguen a cumplir con los requisitos reglamentarios para ascender en los
correspondientes grados hasta poder integrar el cuerpo de oficiales.

VIL DECISION

En mérito de lo expuesto, 1a Corte Constitucional de la Repiiblica de Colombia, en nombre
del pueblo y por mandato de 1a Constituci6n,

RESUELVE
Declarar EXEQUIBLE el articulo 15 de la Ley 322 de 1996.

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

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA FABIO MORON DIAZ, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General.
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SENTENCIA C-771
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CONSTITUCION POLITICA-Prohibicién de introducir residuos nucleares y desechos
t6xico/ DERECHO AL AMBIENTE SANO-Proteccién

Si bien la Constitucién prohibe la introduccién al pais de residuos nucleares y desechos
toxicos, no prokibe de modo general la introduccion de desechos ni tampoco que Colombia
pueda ser exportador de desechos. Sin embargo, ello no significa que cualquier desecho o
residuo peligroso, que no sea nuclear o téxico pueda ingresar al pats, pues de acuerdo con una
interpretacion sistemdtica, axiolégica y teleolégica de la Constitucion, sélo podrdn entrar
licitamente al territorio nacional aquellos desechos o residuos (no nucleares o téxicos) que
Colombia pueda manejar en forma tal que no lesione el medio ambiente ni atente contra la
salud humana, la integridad fisica y la vida de los habitantes, o cualquier otro derecho
Sfundamental.

CONSTITUCION POLITICA-No prohibe introducir desechos peligrosos distintos de los
téxicos y nucleares

La Constitucién no prohibe la importacién de toda clase de desechos, sino solamente la de
los denominados “téxicos”, que sonuna categoria de los “desechos peligrosos”. Los desechos
peligrosos, distintos de los téxicos y residuos nucleares, pueden ser objeto de importacién o
exportacién, siempre y cuando nuestro pails pueda manejarlos en una forma apropiada y
razonable, para no causar dafios a la salud o la vida de los habitantes, ni se lesione el medio
ambiente o cualquier otro derecho fundamental. De no ser asi habria que admitir, en contra
de la realidad, que todos los desechos peligrosos deben eliminarse por cuanto no representan
ninguna utilidad, lo cual no es cierto ya que existen algunos que mediante las operaciones de
reciclado, regeneracién o reutilizacion pueden constituirse en elementos primarios o secunda-
rios iitiles para la fabricacidén de otros productos o para otras actividades.

TRAFICO ILICITO DE RESIDUOS PELIGROSOS-Prohibicién

Respecto de la expresion “trdfico ilicito”, materia de impugnacién, es necesario hacer una
precision, pues de una lectura desprevenida podria desprenderse que existe un trdfico “licito”
(por oposicién al ilicito) de cualguier clase de residuos peligrosos, que al no poder ser
manejados racionalmente, atenten contra la saludy el medio ambiente. Como se ha expresado,
el ingreso de este tipo de desechos no estd permitido y, por tanto, debe entenderse que la
expresiénacusada se refiereno sélo al incumplimiento de los procedimientos establecidos para
el movimiento transfronterizo de desechos peligrosos, sino ala conducta de aquel que pretende
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introducir o introduce al territorio nacional desechos o residuos prohibidos por la Consti-
tucion. Si se interpreta de esta manera, es evidente que el aparte demandado se ajusta a la
Carta, pues simplemente estd garantizando la facultad soberana del Estado para impedir que
su territorio se convierta (en términos del constituyente) en basurero de desechos peligrosos.

LEGISLADOR-Prohibici6én de ingresar o importar desechos peligrosos sin cumplir los
procedimientos establecidos

La introduccion al pais de desechos peligrosos es permitida siempre y cuando esté en
capacidad de manejarlos racionalmente y no se atente contra la salud y el medio ambiente. En
consecuencia, bien puede el legislador exigir el cumplimiento de ciertos requisitos para ese fin,
que son los mismos fijados en el Convenio de Basilea; citemos, entre otros, la obligacion que
tiene el Estado exportador de notificar por escrito al Estado respectivo y el consentimiento
expreso del Estado importador. Es razonable que el legislador prohiba su ingreso o importa-
cion cuando no se cumple con la Constitucion, la ley y lo establecido para tal efecto en el
Convenio de Basilea.

TRAFICO ILEGAL DE DESECHOS PELIGROSOS-Prohibicién

Si es potestad del legislador determinar aquellas conductas o comportamientos que se
consideran contrarios al orden juridico y sefialar las sanciones a que estardn sujetos quienes
incurran en ellos, y el Estado, en desarrollo de su polftica criminal, estd obligado a tomar
medidas conducentes a prevenir conductas ilicitas, resulta perfectamente razonable que el
legislador hubiese estatuido el trdfico ilegal de desechos peligrosos. En consecuencia, no
encuentra la Corte que la expresion “ilegalmente” viole la Carta, pues es perfectamente
posible que se introduzcan al pals desechos peligrosos desconociendo la Constitucion y la ley.
El Estado, entonces, tiene el deber de prevenir esta clase de comportamientos y, por ende, de
expedir normas en tal sentido.

AUTORIDADES ADUANERAS-Asignaci6n de recursos para controlar el ingreso ilicito
de desechos peligrosos

Laasignacién alas autoridades de los recursos logisticos necesarios, para el cumplimiento
de las funciones publicas que les compete ejercer, jamds puede considerarse lesiva del orden
constitucional. Por el contrario, la dotacién de instrumentos de trabajo a los servidores
estatales encargados de controlar el ingreso ilicito al pais de desechos peligrosos, permite el
ejercicio eficaz, eficiente y oportuno del servicio piiblico que estdn llamados a prestar.

IMPORTADOR-Responsabilidad por manejo inadecuado de productos peligrosos

El importador de un producto o sustancia quimica con propiedades peligrosas, también
debe responder como lo hace el fabricante o generador de esos elementos por el manejo
inadecuado o inapropiado de los mismos, ya que al no utilizar las medidas requeridas para su
transporte o empaque, puede ocasionar darios en la salud de las personas, como también al
medio ambiente. En consecuencia, lo acusado enlugar de contrariar la Constitucion la respeta.
Sin embargo, no sobra sefialar que esa responsabilidad debe ser determinada mediante
proceso en el que se garantice el derecho de defensa de los implicados.

Referencia: Expediente D-2105

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 2, 3, 4, 5 y 6 (parciales) de ley 430 de
1998.
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Demandante: Francia Lucia Dfaz Cardozo y Camilo Hernando Gudqueta Rodriguez.
Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ.

Santafé de Bogot4, D. C., diez (10) de diciembre de mil novecientos noventa y ocho (1998).
LANTECEDENTES

En ejercicio delaacci6n piblica de inconstitucionalidad, los ciudadanos Francia Lucia Diaz
Cardozo y Camilo Hernando Guéqueta Rodriguez, presentaron demanda de inconstitucionali-
dad contra los articulos 2, 3,4 y 5, 6 (parciales) de la ley 430 de 1998, por violar los articulos
79, 80 81, 95 numeral 8 y 333 de la Constitucién.

II. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA
“Ley 430 de 1998
(enero 16)

“Por la cual se dictan normas prohibitivas en materia ambiental, referentes a los
desechos peligrosos y se dictan otras disposiciones

“Articulo 2. Principios. Con el objeto de establecer el alcance y contenido de la presente ley
se deben observar los siguientes principios:

(..)
2. Impedir el ingreso y trifico ilicito de residuos peligrosos de otros paises, gue Colombia

no esté en capacidad de manejar de manera racional y representen riesgos exclusivos e
inaceptables.

Articulo 3. Prohibicién. Ninguna persona natural o juridica podré introducir o importar
desechos peligrosos sin cumplir los procedimientos establecidos fecto en el Conveni

de Basilea y sus anexos.

Articulo 4. Trdfico ilicito. Quien pretenda introducir carga en la cual se detecte la presencia
de desechos peligrosos al territorio nacional o introduzca ilegalmente esta carga, deberd
devolverla sin ninguna dilacién y bajo su exclusiva responsabilidad, sin perjuicio de las
sanciones penales a que haya lugar.

Articulo 5. Infraestructura. El Gobierno Nacional dotaré a las antoridades aduaneras de
comercio exterior y ambientales, de todos los mecanismos y procedimientos necesarios para
detectarirregularidades en los procedimientos de importacién de desechos peligrosos utilizados
como materias primas secundarias o desechos peligrosos destinados a su eliminacién en el
territorio nacional y dotar4 a las zonas francas portuarias de laboratorios especiales y personal
técnico especializado, con el objeto de analizar los productos y materiales que alli se reciban y
poder detectar y rechazar de manera técnica y cientifica el trfico ilicito de los elementos,
materiales o desechos peligrosos, de los cuales no tengan razones técnicas y cientificas y que
no serdn manejados de forma racional de acuerdo con lo establecido en el Convenio de Basilea.

Articulo 6. Responsabilidad del generador. El generador serd responsable de los residuos
que €l genere. La responsabilidad se extiende a sus afluentes, emisores, productos y subproduc-
tos por todos los efectos ocasionados a la salud y al ambiente.
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Pardgrafo. El fabricante o importador de un producto o sustancia quimica con propiedad
peligrosa, para los efectos de la presente ley se equipara a un generador, en cuanto a la
responsabilidad por el manejo de los embalajes y residuos del producto o sustancia.

(Lo subrayado es lo que se demanda).
II1. FUNDAMENTOS DE LA DEMANDA

Los argumentos del demandante, se resumen a continuaci6n:

- El legislador al expedir la Ley 430 de 1998 y permitir en ella la importacién de desechos
peligrosos, lesiona el ordenamiento superior, concretamente el articulo 81, que prohibe de
manera absoluta la importacién de residuos o sustancias peligrosas o téxicas, y los articulos 79
y 80 que establecen el derecho de todas las personas a gozar de un medio ambiente sano y el
deber del Estado de proteger el medio ambiente y prevenir los factores de deterioro ambiental.
En consecuencia, los actores hacen esta pregunta: “;No es suficientemente peligroso para
nuestro medio ambiente y nuestra salud, los desechos y sustancias peligrosas 'y téxicas que
generamos en el pais, como parafacilitar, por medio de la ley que permite suimportacién, con
violacion de la Constitucién Nacional, el aumento de este riesgo, con los provenientes del
exterior? ; Sino hemos logrado la aplicacion efectivay generalizada de tecnologias aptas para
la minimizacién de los efectos nocivos de las sustancias peligrosas que son producidas en el
pafs, cudl puede ser la justificacién para permitir la importacién de ellas?”

- Con tal decisi6n el legislador parece olvidar que la libertad econ6émica y la iniciativa
privada, deben limitarse cuando asf1o exija el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural
de la Nacién (art. 333 C.P.). Por tanto, si “la sola presencia de productos o desechos peligrosos
en nuestro entorno constituye un grave peligro para la salud humana y la sanidad del medio
ambiente”, es claro que abrir la puerta para recibir ese tipo de desechos, es abiertamente
inconstitucional.

IV. INTERVENCIONES
1. Intervencién del Ministro del Medio Ambiente

El Ministro del Medio Ambiente, a través de apoderado, defiende la constitucionalidad de
los articulos parcialmente acusados, por las siguientes razones:

- Aunque el articulo 81 de la Constitucién prohibe el ingreso de desechos t6xicos al pais, es
posible que de manera ilicita se intente traficar con ellos. La Ley 430 de 1998, precisamente,
lo que busca es prevenir esta situacion, al establecer los procedimientos legales que se deben
seguir para importar desechos peligrosos.

- Eneste orden de ideas: no es cierto, comolo afirma el demandante, que laley abrala puerta
para que se introduzcan este tipo de desechos; por el contrario, lo que pretende es establecer
mecanismos para evitar que ingresen. Para este efecto, por ejemplo, ordena dotar a las
autoridades aduaneras de comercio exterior y ambientales y a las zonas francas de herramientas
titiles para detectar irregularidades en los procedimientos de importacién de desechos peligro-
$OS.

- Ademds, la ley parcialmente acusada, hace referencia al Convenio de Basilea y sus anexos,
cuya finalidad es controlar e impedir el movimiento transfronterizo de desechos peligrosos.
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V.CONCEPTOFISCAL

El Procurador General de la Naci6n, solicita a la Corte declarar constitucionales las disposi-
ciones parcialmente acusadas, con base en los argumentos que se resefian en seguida:

- LaLey 430/98, en lo acusado, no infringe la Constituci6n, pues su finalidad es desarrollar
los mandatos superiores que consagran el deber del Estado de preservar la salud humana y el
medio ambiente.

- Las expresiones acusadas del inciso 2 del articulo 2, “se ajustan al canon 81 de la
Constitucion y guardan consonancia con la Ley 253 de 1996, que aprueba el Convenio de
Basilea, mds aiin si se tiene en cuenta que a la luz de esos ordenamientos se prohibe el ingreso
al pais de estas sustancias, correspondiéndole al Estado el ejercicio soberano de este derecho
frente a las naciones extranjeras.”

- El articulo 3, en lo impugnado, es acorde con las disposiciones del Convenio de Basilea,
cuyaley aprobatoria fue declarada exequible porla Corte Constitucional, “pues de conformidad
con el articulo sexto del instrumento internacional, los Estados de importacién o trdnsito de
desechos nocivos no estdn obligados a recibirlos, cuando su ordenamiento interno prohiba su
ingreso, como es el caso de Colombia en donde el articulo 81 Superior establece unarestriccién
en tal sentido”.

- El articulo 4, en el aparte impugnado, tampoco viola la Constituci6n pues, simplemente
define 1o que ha de entenderse por trifico ilicito de desechos peligrosos en el contexto de laLey
430de 1998. Ademis, es claro que al hacer hincapié en el cardcter antijuridico de la importacién
de esas sustancias, no autoriza el ingreso de estos desperdicios al territorio nacional.

- En cuanto a las expresiones demandadas del articulo 5, sefiala que tampoco vulneran la
Carta, como quiera que las medidas que debe adoptar el Gobierno para dotar a las autoridades
aduaneras de comercio exterior y ambientales de los mecanismos y procedimientos técnicos y
cientificos que les permitan detectar la importacién de sustancias peligrosas destinadas al uso
industrial o a su eliminaci6n en el territorio nacional, hacen eficaz el mandato del articulo 81
de la Constitucién, y las disposiciones del Convenio de Basilea en las que se insiste en esta clase
de controles.

- Finalmente, expresa que el pardgrafo del articulo 6, en lo acusado se limita a establecer el
régimen de responsabilidades de las personas que ilicitamente introducen al territorio nacional
desechos peligrosos, lo cual se adecua al Estatuto Supremo.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia

La Corte Constitucional es competente para decidir la presente demanda, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 241-4 del Estatuto Superior.

2. El asunto bajo revisién

La Ley 430 de 1998, parcialmente acusada, “por la cual se dictan normas prohibitivas en
materia ambiental, referentes a los desechos peligrosos y se dictan otras disposiciones”, tiene
como objetivo “regular todo lo relacionado con la prohibicién de introducir desechos
peligrosos al territorio nacional, en cualquier modalidad segiin lo establecido en el Convenio
de Basilea y sus anexos, y con la responsabilidad por el manejo de los generados en el pafs y
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en el proceso de produccién, gestion y manejo de los mismos...” (art. 1). Los demandantes
consideran que los apartes acusados de los articulos 2, 3, 4, 5 y 6 de dicho ordenamiento, son
inconstitucionales, pues permiten la introduccién al pafs de desechos peligrosos a pesar de que
la Constitucién expresamente lo prohibe en el articulo 81. Ademds, consideran que en ciertos
casos se estd autorizando la licita importaci6én de desechos peligrosos, lesionando los articulos
79, 80, 81, 95 numeral 8 y 333 de la Carta Politica, que protegen el medio ambiente.

3. El movimiento transfronterizo de deseches peligrosos y la normatividad interna

En los dltimos afios el mundo entero ha visto con preocupacién el aumento en la generacién
de desechos téxicos y otros desechos peligrosos y el movimiento de aquéllos desde los paises
industrializados a los paises en via de desarrollo. Incidentes tales como el desastre de “Khian
Sea” enel que treinta millones de toneladas de cenizas téxicas fueron arrojadas al mar, después
de que paises como Honduras y Repiiblica Dominicana rechazaron el desembarco, o el de los
buques noruegos que depositaron sustancias téxicas en Guinea deteriorando la vegetacién
nativa!, son tan sé6lo algunos ejemplos de la alarmante situacién del movimiento irregular de
estos residuos.

Ante sucesos como los descritos, y conscientes de que los desechos peligrosos que no son
manejados racionalmente?, generan nefastas consecuencias en la salud humana y en el medio
ambiente?, varios paises han adoptado medidas para controlar su ingreso.

En Colombia, por ejemplo, aunque la Constitucién de 1886 guardaba silencio sobre el tema,
el legislador, hace casi dos décadas, expidié disposiciones destinadas a controlar el manejo y
producci6n de sustancias que resultaban nocivas para la salud y el medio ambiente, como se lee
enlaLey9de 1979, intitulada “Por la cual se dictan medidas sanitarias”. Sonilustrativos, entre
otros, los articulos 130, 131 y 132 cuyo texto vale la pena transcribir:

“Articulo 130. En la importacién, fabricacién, almacenamiento, transporte, comercio,
manejo o disposicién de sustancias peligrosas se deberdn tomar todas las medidas y
precauciones necesarias para prevenir dafios a la salud humana, animal ¢ al ambiente,
de acuerdo con la reglamentacion del Ministerio de Salud”.

“Articulo 131. El Ministerio de Salud podrd prohibir el uso o establecer restricciones

para la importacién, fabricacién, transporte, almacenamiento, comercio’y empleo de
una sustancia o producto cuando se considere altamente peligrosos por razones de
salud publica”.

' Ver al respecto,: Lillian M. Pinzén, “Criminalization of the transboundary movement of hazardous
wastes and the effect on Corporations”. DePaul Business Law Journal. Fall, 1994,

2 E| Convenio de Basilea define el manejo ambiental racional de los desechos peligrosos y otros
desechos como: “la adopcién de todas las medidas posibles para garantizar que los desechos
peligrosos y otros desechos se manejen de manera que queden protegidos el medio ambiente y la salud
humana contra los efectos nocivos que pueden derivarse de tales desechos.” (articulo 2, numeral 8).

3 Existe una gran evidencia de que los desechos y residuos peligrosos cuando no son manejados
racionalmente, contaminan el agua subterrdnea, el aire, el suelo, matan a los organismos acuaticos,
disminuyen los estandares de vida, producen graves enfermedades en los seres humanos etc. Sin ir
més lejos, de acuerdo con la Organizacién Panamericana de Salud, en algunos paises de Latinoamérica
- que por desventura han recibido desechos peligrosos sin contar con los instrumentos técnicos para
manejarlos- se han presentado serios problemas de salud como malformaciones genéticas o
enfermedades cancerigenas.
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“Articulo 132. Las personas bajo cuya responsabilidad se efectiten labores de transporte,
empleo o disposicion de sustancias peligrosas durante las cuales ocurran dafios para la salud
publica o el ambiente, serdn responsables de los perjuicios.”.

Posteriormente, en la Asamblea Nacional Constituyente se debati6 el asunto y si bien, en
principio, la preocupaci6n se centr6 en el hecho de que Colombia se pudiera convertir en un
“basurero de residuos nucleares”, mas adelante, se extendié a la necesidad de controlar los
desechos t6xicos. La intervenci6n del Dr. Augusto Ramirez Ocampo, en la sesién plenaria del
16 de mayo de 1993, es ilustrativa. Dijo el constituyente:

“En cuanto el articulo cuarto de las prohibiciones, me parece excelente el tema de los
residuos naturalesy de las armas quimicas bioldgicas y nucleares; Colombia hace parte
del Tratado de Tlatelolco que prohibe las armas nucleares, pero me parece bien
extender la prohibicion constitucionalmente a las armas quimicas y bioldgicas que ya
se vio son de uso actual, en esta humanidad del siglo XXI'y sin embargo impiudicamente
es posible usarlas atin (...) pero en cuanto a la introduccion de residuos naturales, me
parece que se queda corto nuevamente el articulo, habria necesidad de establecer

u e admitir la introduccion de desechos toxi 0
residuos nucleares [pues] hay un comercio vitando en este momento en la hymani
consist contr jon i res SArr uienes s aga
ara recibir la basura téxic a ais. arrollados odel
nosotros permitir rdo, a I roliferar.....”. (Subraya la

Corte) 4
Asf pues, naci6 el articulo 81 de la Constitucion vigente, cuyo texto es el siguiente:

“Queda prohibida la fabricacién, importaci6n, posesién y uso de armas quimicas, biolégicas
y nucleares, asi o la in ccién rritorio nacional d iduos nucl
t6xicos.

El Estado regulari el ingreso al pafs y la salida de los recursos genéticos y su utilizacién, de
acuerdo con el interés nacional.”

En el afio de 1996 nuestro pais se adhirié al “Convenio de Basilea sobre Control de los
Movimientos transfronterizos de los Desechos Peligrosos y su Eliminacién”, cuyo objetivo
fundamental es el control de los movimientos internacionales de desechos peligrosos y de “otros
desechos” y la adopcion de medidas destinadas a su eliminacién y manejo racional. En dicho
instrumento se consagra la obligacién de las Partes de establecer mecanismos apropiados para
reducir al minimo la generacién y circulacién de los desechos; impedir la importacién si se
tienen razones para creer que no serdn sometidos a un manejo ambiental racional; se instituye
el trafico de desechos como delito, cuando no se cumplen los procedimientos establecidos en
el convenio; se ordena la construccién de instalaciones adecuadas para el manejo ambiental
racional de los desechos en el lugar donde se efectiie su eliminaci6n, etc. (articulos 4 y 9).

Debido a que en dicho instrumento internacional se prohibia formular reservas o excepcio-
nes a sus normas y ante la existencia del articulo 81 de la Constituci6n, la Corte al ejercer el

4 Presidencia de la Republica. Consejeria para el Desarrollo de la Constitucion. Asamblea Nacional
Constituyente. Sesion Plenaria de mayo 16/91
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control constitucional sobre la Ley 253 de 1996, mediante la cual el Congreso de 1a Repiiblica
aprob6 el citado convenio, la declar6é exequible “bajo la condicion de que el Gobierno de
Colombia, formule una declaracién o manifestacién, acogiéndose al articulo 26 de dicho
Convenio, en el sentido de que el articulo 81 de la Constitucién prohibe la introduccién al
territorio nacional de residuos nucleares y desechos téxicos.”*

Son estos los argumentos que esgrimi6 la Corte para tomar esa determinaci6n:

“Dado que la norma constitucional antes transcrita(art. 81 C.P.) perentoriamente prohibe
laintroduccion al pais de desechos toxicos o residuos nucleares, estimala Corte que Colombia,
ante la imposibilidad de formular reservas, sélo puede adherirse al Convenio, formulando una
declaracién o manifestacion en el sentido de que el articulo 81 de la Constitucion prohibe la
introduccién al territorio nacional de residuos nucleares y desechos téxicos, acogiéndose a lo
que dispone el articulo 26 del Convenio, segiin el cual, se pueden formular declaraciones o
manifestaciones, con el objetivo, entre otros, de armonizar su ordenamiento juridico con las
disposiciones del Convenio, a condicion de que no se interprete que aquéllas excluyen o
modifican sus efectos juridicos y su aplicacién en Colombia.

Es obvio, que la referida manifestacion o declaracién no afecta la normatividad del
Convenio y su aplicacidn, porque si bien la Constitucion prohibe la introduccion al pals de
residuos nuclearesy desechos tdxicos, no prohibe de modo generallaintroduccion de desechos
ni tampoco que Colombia pueda ser exportador de desechos. Ademds, la referida prohibicion
no impide que de hecho e ilicitamente se introduzcan a su territorio los referidos desechos.”®

La Ley 430/98, parcialmente acusada, viene a complementar y desarrollar algunas de las
disposiciones precitadas.

4. La prohibicién constitucional en materia de desechos

Como ya se anotd, el articulo 81 de la Constitucién prohibe introducir al pafs residuos
nucleares y desechos t6xicos. No obstante, es evidente que de este articulo no se desprende la
prohibicién absoluta de importar otro tipo de desechos, incluidos los denominados peligrosos,
de manera licita. Para efectos de fijar el sentido y alcance de la norma constitucional, la Corte
recurrir a las definiciones técnicas que se consagran en el Convenio de Basilea, aprobado por
la ley 253/96, que versa sobre tales asuntos, con el fin de precisar ciertos términos. Veamos:

De acuerdo conel articulo 1o. del Convenio citado, se consideran “desechos peligrosos” los
desechos que a continuacién se enumeran y que son objeto de movimientos entre Estados, sin
perjuicio de que existan otros que de acuerdo con la legislaci6n interna de cada pafs también se
incluyan con esa denominacién art. 3.1

“a) Los desechos que pertenezcan a cualquiera de las categorias enumeradas en el Anexo
I, a menos que no tengan ninguna de las caracteristicas descritas en el Anexo IlI, y

b) Los desechos no incluidos en el apartado a), pero definidos o considerados peligrosos
por la legislacién interna de la Parte que sea Estado de exportacidn, de importacion o
de trdnsito.” (articulol°).

5 Sent. C-377/96 M.P. Dr. Antonio Barrera Carbonell.
Sibidem.
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En el anexo I se describen los desechos que hay que controlar y en el anexo I se sefialan
las sustancias o elementos con caracteristicas peligrosas (en estas listas se fijan criterios amplics
y flexibles para calificar los desechos como peligrosos)’. De acuerdo con los listados, los
desechos t6xicos son tan solo una especie de los desechos peligrosos. Baste sefialar, por
ejemplo, que de acuerdo con el anexo III las sustancias explosivas, los liquidos y sélidos
inflamables, los oxidantes, entre otros, si bien son considerados como desechos peligrosos, no
tienen caracteristicas toxicas®.

Latoxicidad, segin el Convenio, puede ser aguda o con efectos retardatarios o crénicos. Los
t6xicos (venenos) agudos son “sustancias o desechos que pueden causar la muerte o lesiones
graves o dafios a la salud humana, si se ingieren o inhalan o entran en contacto con la piel”
(Anexo Il numeral 6.1). Los t6xicos con efecto retardatario o crénico son aquellas “sustancias
o desechos que, de ser aspirados o ingeridos, o de penetrar en la piel, pueden entrafiar efectos
retardados o cronicos, incluso la carcinogenia” (Anexo III numeral 9). También existen
sustancias o desechos llamados ecot6xicos que se caracterizan por que “si se liberan, tienen o
pueden tener efectos adversos inmediatos o retardados en el medio ambiente, debido a la
bioacumulacion o los efectos toxicos en los sistemas biéticos”, y los que liberan gases t6xicos
por contacto con €l aire o el agua que corresponde a “sustancias o desechos que, por reaccion
conelaire o el agua, pueden emitir gases toxicos en cantidades peligrosas”. (Anexo Il numeral
9).

Asi pues, definidos los términos utilizados por el constituyente, es evidente, como ya lo
sefial6 la Corte en la sentencia C-377 de 1996 al revisar el Convenio de Basilea, que “si bien
la Constitucion prohibe la introduccion al pals de residuos nucleares y desechos téxicos, no

7 Enla cuarta conterencia de los miembros del Convenio de Basilea, reafizada en Kuching, Malasia, entre
el23y 27 defebrero de 1997, se acordé incorporar dos listas como parte de los anexos | y |1l del Convenio
de Basilea, con el fin de facilitar su aplicacién, en lo relativo a la caracterizacién de desechos como
peligrosos. En la primera lista (lista A) se enumeran los desechos considerados como peligrosos
(teniendo en cuenta las categorias y caracteristicas que establecen ios anexos citados ; en la segunda,
se encuentran los desechos que, en principic no son peligrosos, a menos que contengan materiales
enunciados en el anexo |, en tal grado que presenten caracteristicas del anexo Il (inflamabies,
explosivos, venenosos, etc.). Cabe aclarar ademas, que en ficha conferencia, cada pais se comprometié
a elaborar sus respectivas listas.

® Ladoctrina define unresiduo téxico como aquel que por sus propiedades, composicién quimica y tiempo
de exposicién, tiene el potencial de causar la muerte, iesiones graves o efectos adversos para la salud
humana, si se ingiere o entra en contacto con la piel, o producir grave deterioro al medio ambiente. La
toxicidad dependera del tipo y cantidad de sustancia que contenga el residuo y de ia naturaleza de
lesiones que ocasione. Por tanto, para determinar si un residuo peligroso es téxico, se debe analizar su
composicién, es decir, sus sustancias, elementos o compuestos, y/o sus caracteristicas. Por su parte,
los residuos inflamables son definidos como aquellos que en presencia de una fuente de ignicién pueden
arder bajo ciertas condiciones de presién o temperatura o presentar determinadas propiedades. El
residuo explosivo, es definido como la sustancia 0 mezcla de varias sustancias que al presentar
determinadas propiedades, es capaz de emitir, por si misma y mediante una reaccién quimica, un gas
auna presién tal que puede causar dafio a la salud humana o al medio ambiente. Por residuo corrosivo,
se entiende aquel que por accién quimica puede causar dafios graves en los tejidos vivos que toca, o
que en caso de fuga puede dafiar gravemente, o hasta destruir otras mercancias o el medio de transporte
Yy que posee cualquiera de las siguientes propiedades: 1) ser acuso y presentar un pH menor o igual a
2 o mayor o igual a 12.5; 2) ser liquido y corroer ! acero a una tasa mayor de 6.35 mm por afio, a una
temperatura de ensayo de 55°C. Marfa del Carmen Vallejo Rosero. “Toxicologia Ambiental”. Santafé
de Bogota: Fondo Naciona! Universitario.1397. pps. 159-163.
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rohibe de mo neral la introduccion de desechos ni tampoco que Colombia pueda ser
exportador de desechos. Ademds, la referida prohibicién no impide que de kecho e ilicitamente
se introduzcan a su territorio los referidos desechos” (Subrayas fuera de texto).

Sin embargo, ello no significa que cualquier desecho oresiduo peligroso, que no sea nuclear
o téxico pueda ingresar al pafs, pues de acuerdo con una interpretacion sistemadtica, axiolgica
y teleol6gica de la Constitucién, s6lo podrén entrar licitamente al territorio nacional aquellos
desechos o residuos (no nucleares o téxicos) que Colombia pueda manejar en forma tal que no
lesione el medio ambiente ni atente contra la salud humana, la integridad fisica y 1a vida de los
habitantes, o cualquier otro derecho fundamental.

En efecto, 1a Carta Politica, en materia ambiental, establece una serie de deberes para el
Estado y los particulares que no pueden ser desconocidos. Por ejemplo, en el articulo 8, consagra
Ia obligaci6n del Estado y de todas las personas de proteger las riquezas culturales y naturales
de 1a Naci6n; el articulo 79, reconoce el derecho a gozar de un ambiente sano ¢ impone al Estado
el deber de proteger la diversidad e integridad del ambiente; el articulo 80, sefiala que el Estado
deber4 planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, prevenir los factores
de deterioro ambiental y exigir responsabilidad por los dafios causados; el articulo 95 numeral
8, dispone que es deber de todo ciudadano, proteger los recursos culturales y naturales del pais
y velar por la conservacién de un ambiente sano; el articulo 333 ordena a la ley delimitar la
libertad econémica cuando asf lo exijan el interés social y el ambiente.

Estas disposiciones hacen parte de un conjunto normativo que “constituye la preceptiva
bdsica, a la cual debe ajustarse el Estado para la creacién del marco juridico general, que
contiene: las directrices generales para el desarrollo de la politica y la gestion ambiental, los
deberes u obligaciones que correspondentanto al Estado como a los particulares, en el manejo,
la preservacion, conservacion, sustitucién y restauracion del ambiente, el cumplimiento de la
Juncién ecolégica que es inherente a la funcién social de la propiedad y de la empresa, el
seftalamiento de los instrumentos y medios para lograr la finalidad de la conservacién integral
del ambiente y la manera de exigir las correspondientes responsabilidades a los sujetos
causantes del deterioro ambiental”.®

En sintesis, de acuerdo con la Constitucién, no existe una prohibicién absoluta para
introducir al territorio nacional desechos o residuos peligrosos. Sin embargo, corresponde al
legislador determinar los desechos que sin ser téxicos o nucleares, pueden manejarse apropia-
damente y, por tanto, no afectan el medio ambiente, la salud humana ni animal, o cualquier otro
derecho fundamental.

Bajo esta perspectiva se analizardn las disposiciones parcialmente acusadas.
5. Constitucionalidad de las expresiones acusadas

La ley 430 de 1998 “por la cual se dictan normas prohibitivas en materia ambiental,
referentes a los desechos peligrosos y se dictan otras disposiciones”, parcialmente acusada,
desarrolla el articulo 81 de la Constitucién y algunas de las disposiciones del Convenio de
Basilea en relacion con el movimiento transfronterizo de desechos peligrosos, raz6n por la cual

8 Corte Constitucional. Sentencia C-359 de 1996. M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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la Corte se remitird también a dicho instrumento internacional. Tal finalidad, quedé consagrada
en la ponencia para segundo debate del proyecto de ley.

“Colombia como miembro del Convenio de Basilea, ratificado (sic) mediante laLey 253

de diciembre 29 de 1995 (sic), estaba en mora de expedir una reglamentacion interna,
coherente, que consultara con la realidad actual, que sirva de control para evitar la
amenaza de los palses industrializados, de convertir a los paises en via de desarrollo en
basurero de estos desechos (peligrosos)lo que se pretende con esta ley.”"

En dicho ordenamiento se consagran algunos principios de interpretacién, el trafico ilicito
de sustancias peligrosas, las medidas para detectar irregularidades en los procedimientos de
importacién de desechos, la responsabilidad en que incurre el generador o importador de
sustancias peligrosas, entre otros.

Los demandantes impugnan varias expresiones de los articulos 2, 3, 4, 5 y 6 de la Ley 430
de 1998, con el argumento de que en ellas se autoriza la introduccién al pafs de desechos
peligrosos, a pesar de que la Constitucién lo prohibe en forma absoluta. Criterio que la Corte
no comparte pues, como se expuso en el punto anterior, la Constitucién no prohibe la
importaci6n de toda clase de desechos, sino solamente la de los denominados “tdxicos”, que son
una categoria de los “desechos peligrosos” y que el Convenio de Basilea, aprobado por la ley
253/96, se encarga de definir, sin perjuicio de que cada pais establezca su propia reglamentacién
al respecto.

Sin embargo, no sobra insistir en que los desechos peligrosos, distintos de los téxicos y
residuos nucleares, pueden ser objeto de importaci6n o exportaci6n, siempre y cuando nuestro
pais pueda manejarlos en una forma apropiada y razonable, para no causar dafios a la salud o
la vida de los habitantes, ni se lesione el medio ambiente o cualquier otro derecho fundamental.

De no ser asf habria que admitir, en contra de la realidad, que todos los desechos peligrosos
deben eliminarse por cuanto no representan ninguna utilidad, lo cual no es cierto ya que existen
algunos que mediante las operaciones de reciclado, regeneracién o reutilizacién pueden
constituirse en elementos primarios o secundarios ttiles para la fabricaci6n de otros productos
o paraotras actividades. Por ejemplo, hay desechos que sirven para producir combustibles, para
el tratamiento de suelos en beneficio de la agricultura o el mejoramiento ecolégico, para la
generaci6n de energia, para la recuperaci6n de materias inorg4nicas, para fabricar disolventes,
4cidos o bases, etc.

En este orden de ideas, no prospera el cargo de los demandantes pues las normas impugnadas
no vuineran el articulo 81 de la Carta. Sin embargo, pasa la Corte a analizar cada uno de los
apartes impugnados, frente a las demds normas constitucionales, como es su deber.

5.1 El numeral 2° del articulo 2

Eneste articulo se establecen los principios hermenéuticos que deben tenerse en cuenta para
efectos de fijar el sentido y alcance de la Ley 430 de 1998. Entre ellos se acusa solamente el
contenido en el numeral 2 que prescribe: “Impedir el ingreso y trdfico ilicito de residuos

peligrosos de otros paises, gue Colombia no esté en capacidad de manejar de manera racional
Y representen riesgos exclusivos e inaceptables.” (Se subraya lo acusado).

© Gaceta del Congreso N° 184. Junio 4 de 1997, pp. 7 y 8.
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Estareglano violala Constituci6n, pues si es deber del Estado proteger la vida delas personas
y el medio ambiente, garantizando en consecuencia, un hébitat saludable para sus habitantes,
¢s obvio que para lograrlo tenga que adoptar medidas destinadas a impedir el ingreso al pais de
todos aquellas sustancias o residuos que, al no poderse manejar en una forma apropiada, resulten
perjudiciales para lograr tales fines, como el tréfico ilicito de los mismos.

No se olvide que el legislador en esta materia goza de autonomia para determinar cuéles de
los desechos que no afectan derechos fundamentales, como la salud o el sistema ecolégico,
pueden ser recibidos y cuéles no, sin que con ello infrinja mandato superior alguno, pues la
Constitucién no impone la obligacién de permitir el ingreso al pais de esa clase de elementos,
ya que solamente prohibe la introduccién de residuos nucleares y desechos téxicos.

La norma parcialmente demandada simplemente viene a reiterar el contenido de algunas de
las disposiciones del Convenio de Basilea, al cual remite. Valga citar el articulo 4 literal g) que
establece como obligacién de las partes: “Impedir la importacién de desechos peligrosos y
otros desechos si se tienen razones para creer que tales desechos no serdn sometidos a un
manejo ambiental racional”; y los incisos 9 y 23 del Predmbulo en los que se dispone: “...lIos
movimientos transfronterizos de desechos peligrosos y otros desechos deben permitirse sélo
cuando el transporte y la eliminacion final de tales desechos sean ambientalmente raciona-
les...”; “...los movimientos transfronterizos de tales desechos desde el Estado en que hayan
generado hasta cualquier otro Estado deben permitirse solamente cuando se realicen en
condiciones que no representen peligro para la salud humana y el medio ambiente, y en
condiciones que se ajusten a lo dispuesto en el presente convenio.”

No obstante, respecto de 1a expresién “trdfico ilicito”, materia de impugnacién, es necesario
hacer una precision, pues de unalectura desprevenida podria desprenderse que existe un trifico
“licito” (por oposici6n al ilicito) de cualquier clase de residuos peligrosos, que al no poder ser
manejados racionalmente, atenten contra la salud y el medio ambiente. Como se ha expresado,
¢l ingreso de este tipo de desechos no estd permitido y, por tanto, debe entenderse que la
expresion acusada se refiere no sé6lo al incumplimiento de los procedimientos establecidos para
¢l movimiento transfronterizo de desechos peligrosos, sino a la conducta de aquel que pretende
introducir o introduce al territorio nacional desechos o residuos prohibidos por 1a Constitucién.
Si se interpreta de esta manera, es evidente que el aparte demandado se ajusta a la Carta, pues
simplemente est4 garantizando la facultad soberana del Estado paraimpedir que su territorio se
convierta (en términos del constituyente) en basurero de desechos peligrosos.

No sobra aclarar, ademas, que si bien el principio de interpretacién que se consigna en el
numeral 2 del articulo 2 de 1a Ley 430 de 1998 hace referencia exclusivamente a los “residuos”
peligrosos, ello no obsta para que el Estado se oponga al ingreso de “desechos” peligrosos que
no puedan ser manejados racionalmente, pues las normas constitucionales, superiores frente a
las legales, son claras respecto de los deberes del Estado en materia ambiental y el respeto de
los derechos fundamentales de todos los habitantes.

5.2 El articulo 3

En este articulo se prohibe a toda persona natural o juridica introducir o importar desechos
peligrosos “sin cumplir los procedimientos establecidos para tal efecto en el Convenio de
Basilea y sus anexos”, siendo esta tiltima parte la acusada. Las consideraciones expuestas en el
punto anterior sirven para sustentar la constitucionalidad de lo aqui impugnado, pues como se
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ha visto, la introducci6n al pafs de desechos peligrosos es permitida siempre y cuando esté en
capacidad de manejarlos racionalmente y no se atente contra la salud y el medio ambiente. En
consecuencia, bien puede el legislador exigir el cumplimiento de ciertos requisitos para ese fin,
que son los mismos fijados en el Convenio de Basilea; citemos, entre otros, la obligacién que
tiene el Estado exportador de notificar por escrito al Estado respectivo y el consentimiento
expreso del Estado importador (art. 6-1-2).

Como el movimiento transfronterizo de desechos es un asunto que interesa a la comunidad
internacional, es razonable que el legislador prohiba su ingreso o importacién cuando no se
cumple con la Constitucion, la ley y lo establecido para tal efecto en el Convenio de Basilea,
al cual adhirié Colombia y, que esta Corte, declar6 exequible.

De otro lado, como bien lo sefial6 en este proceso el Procurador General de la Nacién, con
la expresion impugnada no se abre la puerta al trifico de desechos que estdn prohibidos por la
Carta, pues de conformidad con el citado instrumento internacional “los Estados de importa-
cién o trdnsito de desechos nocivos no estdn obligados a recibirlos, cuando su ordenamiento
interno prohibe su ingreso.”

5.3 El articulo 4 -tréfico ilicito-

Esta disposici6n es del siguiente tenor: “Trdfico ilicito. Quien pretenda introducir carga en
la cual se detecte la presencia de desechos peligrosos al territorio nacional o introduzca
ilegalmente esta carga, deberd devolverla sin ninguna dilacién y bajo su exclusiva responsa-
bilidad, sin perjuicio de las sanciones penales a que haya lugar.” Los actores solamente acusan
las expresiones subrayadas.

La Corte no observa vicio alguno de inconstitucionalidad en las expresiones impugnadas,
pues con ellas simplemente se insiste en el cardcter antijuridico de la introduccién al pais de
desechos peligrosos prohibidos por la Constitucién, o el ingreso de aquéllos permitidos, sin la
observancia de los procedimientos establecidos en el ordenamiento. Entonces, si es potestad del
legislador determinar aquellas conductas o comportamientos que se consideran contrarios al
ordenjurfdicoy sefialarlas sanciones a que estaran sujetos quienes incurran enellos, y el Estado,
en desarrollo de su politica criminal, est4 obligado a tomar medidas conducentes a prevenir
conductas ilicitas, resulta perfectamente razonable que el legislador hubiese estatuido el trafico
ilegal de desechos peligrosos.

Dicho precepto, ademds, coincide con lo dispuesto en el literal a), numeral 2 del articulo 9
del Convenio de Basilea que, como ya se dijo, esta Corporacién declar6 exequible.

“En el caso de un movimiento transfronterizo de desechos peligrosos o de otros desechos
considerado trifico ilicito como consecuencia de la conducta del exportador o generador, €l
Estado de exportacién velard por que dichos desechos sean:

a) devueltos por el exportador o el generador o, si fuera necesario, por él mismo, al Estado
de exportacién, ...” (subraya la Corte).

En consecuencia, no encuentra la Corte que la expresi6n “ilegalmente” viole la Caria, pues
es perfectamente posible que se introduzcan al pafs desechos peligrosos desconociendo la
Constitucién y la ley. El Estado, entonces, tiene el deber de prevenir esta clase de comporta-
mientos y, por ende, de expedir normas en tal sentido.
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5.4 El articulo 5

Enelarticulo 5 delaLey430de 1998 se ordena al Gobierno dotar alasautoridades aduaneras,
de comercio exterior y ambientales, de todos los instrumentos, mecanismos o procedimientos
necesarios para detectar irregularidades en la importacién “de desechos peligrosos utilizados
como materias primas secundarias o desechos peligrosos destinados a su eliminacién en el
territorio nacional” y a las zonas francas portuarias de laboratorios especiales y personal
técnico especializado, con el objeto de analizar los productos y materiales que allf se reciban y
poder detectar y rechazar de manera técnica y cientifica el trafico ilicito de los elementos,
materiales o desechos peligrosos, de los cuales no tenga razones técnicas y cientificas y que
no_serdn manejados ‘orma racional de acuerdo con lo_establecido en el Convenio de
Basilea”. Los apartes resaltados que son los demandados, no violan el Estatuto Supremo, pues
se dirigen a proporcionar a las autoridades competentes los instrumentos necesarios para que
el Estado, por su intermedio, pueda cumplir con sus obligaciones constitucionales no s6lo en
materia ambiental sino también en cuanto a la debida protecci6n de las personas, previniendo
riesgos que puedan resultar lesivos para su salud, vida e integridad fisica.

La asignaci6n a las autoridades de los recursos logisticos necesarios, para €l camplimiento
de las funciones piblicas que les compete ejercer, jamds puede considerarse lesiva del orden
constitucional. Por el contrario, la dotacién de instrumentos de trabajo a los servidores estatales
encargados de controlar el ingreso ilicito al pais de desechos peligrosos, permite el ejercicio
eficaz, eficiente y oportuno del servicio piiblico que estdn llamados a prestar. Recuérdese que
la funcién administrativa estd al servicio de los intereses generales y se desarrolla con
fundamento en principios tales como la eficacia, celeridad, igualdad, etc. (art. 209 C.P.).

Por tanto, los apartes demandados no infringen la Constitucién ya que simplemente
reafirman lo que se ha dicho a lo largo de esta sentencia, en el sentido de que se pueden importar
desechos peligrosos no prohibidos por la Constitucién ni la ley, previo el cumplimiento de las
exigencias establecidas para ese fin, siempre y cuando tales desechos puedan ser manejados por
el pafs de manera que no se vulneren derechos fundamentales de las personas como la salud, la
vida, la integridad fisica y no se lesione el medio ambiente. La importacién que no respete los
procedimientos fijados, es considerada ilegal y, por tanto, objeto de sancién.

5.5 El pardgrafo del articulo 6

En esta disposicién se equipara el fabricante o importador al generador, para efectos de la
responsabilidad, por el manejo de embalajes y residuos de los productos o sustancias con
propiedades peligrosas. Los demandantes acusan solamente la expresién “importador”.

No encuentra la Corte que tal asimilaci6n infrinja 1a Constituci6n, pues el importador de un
producto o sustancia quimica con propiedades peligrosas, también debe responder como lo hace
el fabricante o generador de esos elementos por el manejo inadecuado o inapropiado de los
mismos, ya que al no utilizar las medidas requeridas para su transporte o empaque, puede
ocasionar dafios en la salud de las personas, como también al medio ambiente. En consecuencia,
lo acusado en lugar de contrariar la Constitucién la respeta. Sin embargo, no sobra sefialar que
esa responsabilidad debe ser determinada mediante proceso en el que se garantice €] derecho
de defensa de los implicados.
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Para terminar, debe agregar la Corte que el control que han de ejercer las autoridades
competentes para efectos de la importacién de sustancias o elementos denominados peligrosos,
tiene que incluir también la existencia de laboratorios o tecnologia apta para lograr un manejo
racional y apropiado de los mismos, por parte de 1as personas que los han de utilizar, y asi evitar
dafios al medio ambiente y la salud, vida e integridad de las personas.

VIL. DECISION

En razén de lo anotado, la Corte Constitucional declarard exequibles las disposiciones
acusadas, en forma condicionada, siempre y cuando se entienda que las sustancias peligrosas
a que ellos aluden son, ademés de las sefialadas expresamente en el articulo 81 de la
Constitucién, todas aquéllas que no pudiendo ser manejadas en una forma apropiada ocasionen
dafios ala salud, vida e integridad fisica de las personas, lesionen el medio ambiente o cualquier
otro derecho fundamental.

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional,

RESUELVE:;:

Declarar EXEQUIBLES los apartes demandados de los articulos 2, 3,4, 5 y 6 de la ley 430
de 1998, siempre y cuando se entienda que las sustancias peligrosas a que ellos aluden son,
ademds de las sefialadas expresamente en el articulo 81 de la Constitucién, todas aquéllas que
no pudiendo ser manejadas en una forma apropiada resulten lesivas de derechos fundamentales
tales como la salud, vida e integridad fisica de las personas, el medio ambiente o cualquier otro.

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

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente.
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado.
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado.
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado.
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado.
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado.
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado.

FABIO MORON DIAZ, Magistrado.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General.
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SENTENCIAC-772
diciembre 10 de 1998

PRINCIPIODELEGALIDADDEL GASTO-Naturaleza

Uno de esos principios es el de legalidad, el cual se constituye en uno de los fundamentos
mds importantes de las democracias constitucionales. “Segin tal principio, corresponde al
Congreso, como 6rgano de representacion plural, decretar y autorizar los gastos del Estado,
pues ello se considera un mecanismo necesario de control al Ejecutivo y una expresion
inevitable del principio democrdtico y de la forma republicana de gobierno. En el constitucio-
nalismo colombiano, la legalidad del gasto opera en dos momentos diferenciados, pues en
general las erogaciones no sélo deben ser previamente decretadas por la ley sino que, ademds
deben ser apropiadas por la Ley de presupuesto para poder ser efectivamente realizadas.

PRESUPUESTO GENERAL DE LA NA CION-Modificacién

El presupuesto general de la Nacién solamente puede ser modificado por el legislador,
salvo en los casos de declaratoria de estados de excepcion, en los cuales estd habilitado para
hacerlo el gobiernonacional, tal como lo establece el Estatuto Orgdnico de Presupuesto, lo que
equivale a sefialar que en tiempos de normalidad el presupuesto sélo puede ser modificado por
el Congreso, mientras que en los casos de perturbacién del orden econdmico y social, el
ejecutivo, previa la declaratoria del estado de excepcion, tiene legitimas facultades para
hacerlo.

ESTATUTO GENERAL DE CONTRATA CION ADMINISTRATIVA -Postulados
del Estado social de derecho

El legislador, al elaborar el estatuto general de contratacién administrativa, debié
supeditar los preceptos que en materia presupuestal incluyera en éste, a las disposiciones del
Estatuto Orgdnico de Presupuesto, norma de superior jerarquia a la que contiene el estatuto
de contratacién. El andlisis que en sede de constitucionalidad se efectiie de los mandatos
especificos de ese estatuto general de contratacion de la administracion piiblica, demandados
por el actor, ha de sustentarse en los postulados bdsicos del Estado social de derecho, y
verificar, a partir de ellos, que sus preceptos no sélo contribuyen al desarrollo efectivo de los
principios rectores del mismo, sino, desde luego, que no contrarian ni desbordan las disposi-
ciones, ni de la Constitucién Politica, ni las del Estatuto Orgdnico de Presupuesto.

URGENCIA MANIFIESTA-Alcance

La “urgencia manifiesta” es una situacién que puede decretar directamente cualquier
autoridad administrativa, sin que medie autorizacién previa, a través de acto debidamente
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motivado. Que ella existe o se configura cuando se acredite la existencia de uno de los
siguientes presupuestos: - Cuando la continuidad del servicio exija el suministro de bienes, o
laprestacion de servicios, o la ejecucion de obras en el inmediato futuro. - Cuando se presenten
situaciones relacionadas con los estados de excepcién. - Cuando se trate de conjurar
situaciones excepcionales relacionadas con hechos de calamidad o constitutivos de fuerza
mayor o desastre que demanden actuaciones inmediatas y - En general, cuando se trate de
situaciones similares que imposibiliten acudir a los procedimientos de seleccién o concurso
piiblicos.

ACTIVIDADES ADMINISTRATIVAS-No pueden modificar los presupuestos
de entidades ptiblicas

Es claro que ni la Constitucioén ni el Estatuto Orgdnico de Presupuesto, consagran o
viabilizan la posibilidad de que las “autoridades administrativas” modifiquen ellas, directa y
unilateralmente, los presupuestos de las entidades piiblicas, ni efectuando traslados ni
autorizando créditos adicionales.

TRASLADOS PRESUPUESTALES-Competencia para efectuarlos

Cuando con el traslado se afecten montos asignados entre secciones (entidades publicas),
entre tipos de presupuesto (funcionamiento, inversion, servicio de la deuda), o entre programas
Y/o subprogramas, el traslado deberd hacerse mediante ley, esto es que le corresponde
efectuarlo al Congreso. Cuando se trate de traslados destinados a atender los gastos
ocasionados por la declaratoria de estados de excepcién, el competente para efectuarlos serd
el Gobierno, mediante decreto, en los términos que éste sefiale.

TRASLADOS PRESUPUESTALES INTERNOS-Autoridades administrativas pueden
efectuarlos

De acuerdo con la regulacion orgdnica de presupuesto, contenida en el correspondiente
Estatuto y sus normas reglamentarias, cuando se trata de traslados presupuestales internos,
esto es de operaciones a través de las cuales “...simplemente se varia la destinacion del gasto
entre numerales de una misma seccién (rubros presupuestales de una misma entidad), el jefe
del organismo o la junta o consejo directivo si se trata de un establecimiento piiblico del orden
nacional, estdn autorizados para hacerlo mediante resolucién o acuerdo respectivamente”.
Habilitar a las autoridades administrativas de las mismas para efectuarlos, tal como lo hizo
el legislador a través de la norma impugnada, en nada contrarta el ordenamiento superior.

Referencia: Expediente D-2107

Acci6n piblica de inconstitucionalidad contra el paragrafo 1o. del articulo 41 y el paragrafo
tinico del articulo 42 de la Ley 80 de 1993, “Por la cual se expide el Estatuto General de
Contratacién de la Administracién Piblica” .

Actor: José Maria Armenta Fuentes
Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ.

Santafé de Bogotd D.C., diez (10) de diciembre de mil novecientos noventay ocho (1998)
222



C-772/98
LANTECEDENTES

El ciudadano JOSE MARIA ARMENTA FUENTES, en ejercicio de la accién piblica de
inconstitucionalidad que establece el articulo 242 de 1a Constitucién Politica, present6 ante la
Corte Constitucional la demanda de la referencia contra el pardgrafo primero del articulo41 y
el paragrafovnicodel articulo42 de laLey 80 de 1993, “Por la cual se expide el Estatuto General
de Contratacién de la Administracién Piblica”.

Admitida la demanda, se orden6 practicar las comunicaciones de rigor constitucional y
legal; se fij6 en lista el negocio por la Secretaria General y simultdneamente se dio traslado al
Despacho del Sefior Procurador General de la Nacién, quien rindi6 el concepto de su
competencia.

Una vez cumplidos todos los tramites indicados para esta clase de procesos de control de
constitucionalidad, procede la Corte a resolver sobre la demanda presentada.

II. TEXTO DE LAS NORMAS ACUSADAS

A continuaci6n se transcriben los articulos 41 y 42 de la Ley 80 de 1993, Estatuto General
de Contratacién de la Administracién Piblica y se subrayan y destacan los pardgrafos acusados.

“LEY 80 DE 1993
(octubre 28)

Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la Administracién
Piblica

El Congreso de Colombia,
DECRETA:

“Articulo 41. DEL PERFECCIONAMIENTO DEL CONTRATO. Los contratos del
Estado se perfeccionan cuando se logre acuerdo sobre el objeto y la contraprestacion y éste se
eleve a escrito.

“Para la ejecucién se requerir4 de la aprobaci6n de la garantia y de la existencia de las
disponibilidades presupuestales correspondientes, salvo que se trate de la contratacién con
recursos de vigencias fiscales futuras de conformidad con lo previsto en la ley orgénica del
presupuesto.

“En caso de situaciones de urgencia manifiesta a que se refiere el articulo 42 de estaley que
no permitan la suscripcién de contrato escrito, se prescindiré de éste y aiin del acuerdo acerca
de la remuneraci6n, no obstante deber4 dejarse constancia escrita de la autorizacién impartida
por la entidad estatal contratante.

“A falta de acuerdo previo sobre la remuneracién de que trata el inciso anterior, la
contraprestacién econ6mica se acordard con posterioridad al inicio de la ejecucién de lo
contratado. Si no se lograre el acuerdo, la contraprestaci6n serd determinada por el justiprecio
objetivo de la entidad u organismo respectivo que tenga el cardcter de cuerpo consultivo del
Gobierno o, a falta de éste, por un perito designado por las partes.
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“Paragrafo 1°. Paraefectode lo establecido en el presente articulo. laautoridad administrativa

directamente realizara los ajustes o modificaciones pre: estales a que haya lugar de confor-

midad con lo previsto en la ley orgénica del presupuesto.”
“C)

“Articulo 42. DE LA URGENCIA MANIFIESTA . Existe urgencia manifiesta cuando la
continuidad del servicio exige el suministro de bienes, ola prestacién de servicios, olaejecucion
de obras en el inmediato futuro; cuando se presenten situaciones relacionadas con los estados
de excepcién; cuando se trate de conjurar situaciones excepcionales relacionadas con hechos
de calamidad o constitutivos de fuerza mayor o desastre que demanden actuaciones inmediatas
y, en general, cuando se trate de situaciones similares que imposibiliten acudir a procedimientos
de seleccién o concursos piblicos.

“La urgencia manifiesta se declarard mediante acto administrativo motivado.

III. LA DEMANDA

Manifiesta el demandante, que el articulo 345 de la Constitucién Politica, establece que en
tiempos de paz no se podré percibir contribucién o impuesto que no figure en el presupuestode
rentas, ni hacer erogacién con cargo al tesoro que no se halle incluida en el de gastos; asi mismo,
que no podr4 hacerse ningtin gasto ptiblico que no halla 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.

De otra parte, agrega el demandante, el articulo 352 de 1a Carta Politica establece, que laley
orgénica de presupuesto regularé lo correspondiente a la aprobacién, modificacién, y ejecucién
de los presupuestos de la Nacién, de las entidades territoriales y de los entes descentralizados
de cualquier nivel administrativo, mandato superior que encuentra desarrollo en el Estatuto
Orgénico de Presupuesto, actualmente contenido en el Decreto 111 de 1996, el cual prevé en
su articulo 71, que todos los actos administrativos que afecten apropiaciones presupuestales
deberan contar con certificados de disponibilidad previos, que garanticen la existencia de
apropiacién suficiente para atender gastos, y que ninguna autoridad podr4 contraer obligaciones
sobre apropiaciones inexistentes, o en exceso del saldo disponible, o sin la autorizacién previa
del Confis o quien él delegue para comprometer vigencias futuras y la adquisicién de
compromisos con cargo a los recursos del crédito autorizados.

Para el actor las normas superiores referidas y las pertinentes del Estatuto Orgénico de
Presupuesto, son claras en el sentido de que no le es permitido al legislador, bajo ninguna
circunstancia, atribuir a las autoridades administrativas la facultad de ajustar o modificar el
presupuesto aprobado por el Congreso, o efectuar traslados presupuestales internos, sin incurrir
con ello en una clara violacién del ordenamiento superior y de normas legales de superior
Jjerarquia.

Ademds, sefiala el demandante, esas atribuciones permiten que las autoridades administra-
tivas, haciendo usodeladeclaratoriade urgencia manifiesta, institucién que consagrael articulo
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42 del Estatuto de Contrataci6n, realicen toda suerte de “desafueros y des6rdenes en materia
presupuestal”, al contar con instrumentos como los que emanan de las normas impugnadas, que
los dotan con “poderes exorbitantes y supraconstitucionales”, m4xime cuando el control fiscal
por disposicién de nuestro ordenamiento superior, es posterior y selectivo.

Con base en dichos argumentos el actor le solicita a esta Corporacion la declaratoria de
inconstitucionalidad de los pardgrafos acusados de los articulos 41 y 42 de la Ley 80 de 1993,
Estatuto General de Contratacién de la Administracién Pablica.

IV. EL CONCEPTO FISCAL

En la oportunidad correspondiente el Sefior Procurador General de la Naci6n rindi6 el
concepto de su competencia, solicitando a esta Corporacién que se declaren exequibles las
normas acusadas, puesto que las mismas en nada contrarfan el ordenamiento constitucional. El
Ministerio Piblico sustenta su solicitud en los siguientes argumentos:

Los preceptos censurados cumplen una finalidad instrumental dentro del proceso de
contratacién administrativa, pues tienen como objetivo proveer a las entidades piblicas, bajo
ciertos presupuestos, de los recursos necesarios para atender los gastos que demandan
situaciones de excepcién que exigen acciones no previstas ni programadas.

Tales normas en ninglin caso autorizan a los jefes de las entidades administrativas a
desconocer o incumplir los mandatos de la ley orgénica de presupuesto, al contrario, con ellas
el legislador quiso salvaguardar los principios superiores de legalidad y universalidad del gasto
puiblico, desarrollados en dicha norma de jerarquia superior, pues el pardgrafo 1o. del articulo
41 de 1a Ley 80 de 1993, impugnado por el actor, de manera expresa remite a esas autoridades
administrativas a las disposiciones de la ley orgénica, para efectuar los movimientos y traslados
que se originen en situaciones de urgencia manifiesta.

Teniendo en cuenta lo anterior, dice el Procurador, “...no es legitimo sostener que la
actividad contractual que adelanta el Estado en desarrollo de finalidades sociales, estd desligada
de los principios superiores que gobiernan los dineros y la legalidad del gasto piblico.”

V. OTRAS INTERVENCIONES OFICIALES
Ministerio de Hacienda y Credito Publico.

Dentro de la oportunidad correspondiente se hizo presente el abogado Manuel Avila Olarte,
actuando en nombre y representacién del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, con el
objeto, dice, de presentar algunos comentarios y consideraciones sobre la demanda de la
referencia.

Anota el apoderado de ese Ministerio, que en efecto los pardgrafos cuestionados por el actor,
le permiten al 6rgano estatal que declare una urgencia manifiesta, modificar el presupuesto de
su entidad no obstante que de conformidad con lo establecido en el articulo 150-11 de la
Constitucién Politica, el 6rgano competente para el efecto es el Congreso de la Repiiblica.

Agrega, que laalusi6n que hace el pardgrafo del articulo 41 de 1a Ley 80 de 1993, impugnado
por el actor, en el sentido que los ajustes y modificaciones presupuestales que se efectien al
amparo de las normas demandadas, deben realizarse de acuerdo con la ley orgénica de
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presupuesto, “...en nada altera el vicio mostrado” en dichas normas, “...en la medida en que ni
siquiera el estatuto presupuestal podria, sin violarla Constituci6n, autorizarlamodificacién del
presupuesto...” por la decisién de una autoridad distinta al Congreso de la Repiiblica.

Manifiesta el interviniente, que la competencia que de manera expresa le atribuy6 el
Constituyente al Congreso de la Reptiblica, para modificar la ley anual de presupuesto, y la
imposibilidad de que éste la delegue en otra antoridad, en situaciones distintas de los estados
de excepcién, ha sido reconocida de manera uninime por la Corte Constitucional en varias de
sus sentencias.

Por tanto, concluye el apoderado del Ministerio de Hacienda, las modificaciones de orden
presupuestal aque pueda dar lugarla contrataci6n estatal en casos de urgenciamanifiesta, deben
sujetarse en todo a las reglas del Estatuto Organico de Presupuesto.

Ministerio del Interior

El doctor Francisco Beltrdn Pefiuela, obrando como apoderado del Ministerio del Interior,
intervino en el proceso de la referencia y le solicit6 a esta Corporacién declarar la constitucio-
nalidad de las normas impugnadas de la Ley 80 de 1993, pues en su concepto ellas no
contradicen las disposiciones del ordenamiento superior; los argumentos que esgrime para
respaldar su peticion son en resumen los siguientes:

Sefiala, que es la misma Constitucién en sus articulos 345 y 352 1a que prevé la posibilidad
de modificar el presupuesto, y que la Ley 80 de 1993, a través de las normas impugnadas,
contempla los procedimientos a seguir cuando, en situaciones de urgencia manifiesta, las
entidades se ven en la necesidad de hacerle, caso en el cual el legislador autoriza a sus directivas
para el efecto, las cuales estdn supeditados a las normas consagradas en la ley orgdnica de
presupuesto.

Esa autorizacién a dichas entidades, dice el interviniente, “...no es una carta blanca para
rehacer el presupuesto asignado...que siempre deberé sujetarse a los rubros y gastos que se han
previsto en la liquidaci6én de su presupuesto”, ella es aplicable en los casos excepcionales y
restrictivos en los que procede la urgencia manifiesta, pues “..no se trata de evadir los
procedimientos legales sino [de] simplificarlos en atenci6n a las circunstancias especiales de
cada caso.”

De otra parte, afirma el apoderado del Ministerio del Interior, la misma Ley 80 de 1993, en
su articulo 43, establece los mecanismos de control aplicables a la contratacién que se realice
para atender casos de urgencia manifiesta, que incluyen la posibilidad de abrir investigaciones
disciplinarias a aquellos funcionarios que larealicen desconociendo la normatividad que larige,
lo que reafirma lo dicho en el sentido de que las disposiciones impugnadas en nada contrarfan
el ordenamiento superior.

La urgencia manifiesta, afiade, es una figura excepcional aplicable inicamente en los casos
en los que se declaren estados de excepcién, o por la ocurrencia de hechos que constituyan
calamidad, fuerza mayor o caso fortuito, es decir ante circunstancias extraordinarias que
demanden actuaciones inmediatas, no previstas, que como tales hagan imposible acudir a los
procedimientos de selecci6én o concurso piiblico que prevé la ley.
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Por dltimo, en opinién del interviniente la figura de urgencia manifiesta responde a las
obligaciones que el Constituyente le impuso al Estado a través del articulo 2 de la Carta Politica,
y es congruente con la teorfa de la imprevisibilidad que consagra el derecho civil, la cual, dice,
es aplicable en el caso sub-examine.

Ministerio de Minas y Energia

El Ministerio de Minas y Energfa present6, a través de apoderado y dentro del término
establecido para el efecto, su intervencién en la demanda de la referencia, en la cual le solicita
ala Corte Constitucional declarar la exequibilidad de las disposiciones impugnadas y negar las
peticiones del demandante.

Los argumentos que presenta el apoderado del Ministerio de Minas, doctor Daniel Fernando
Rozo Sarmiento, para respaldar su solicitud, son en sintesis los siguientes:

Los apartes acusados de los articulos 41 y 42 de la Ley 80 de 1993, se refieren, dice el
interviniente, en primer lugar al manejo presupuestal genérico que se debe surtir durante el
perfeccionamiento de cualquier tipo de contrato, y en segundo lugar al manejo especifico
cuando se trata de contratos que se deriven de 1a aplicaci6n de 1a figura de la urgencia manifiesta.

La constitucionalidad de las normas demandadas necesariamente se integra a la esencia
misma de la urgencia manifiesta, por cuanto dicha previsi6n se ide6 precisamente para atender
las necesidades y gastos propios de las situaciones que configuran dicha figura, las cuales estdn
definidas claramente en la ley: cuando se trate de dar continuidad al servicio; cuando se
presenten situaciones relacionadas con los estados de excepci6n; cuando se trate de conjurar
situaciones excepcionales relacionadas conhechos de calamidad, constitutivos de fuerza mayor
o desastre; y en general cuando se trate de atender situaciones que imposibiliten acudir a los
procedimientos de selecci6n o concurso piblico.

La declaracién de ese tipo de situaciones exige del director de la entidad un acto
administrativo motivado, lo que desvirtiia el argumento del demandante de que el funcionario
puede acudira ella con fundamentos serios o no, ciertos o inciertos, pues sus actuaciones en esos
casos estan determinadas por la existencia de condiciones previas y objetivas, y son sometidas
a un control fiscal especial y especifico, consagrado en el articulo 43 del Estatuto General de
Contratacién de la Administracién Piblica.

VI CONSIDERACIONES DE LA CORTE
Primera. La competencia y el objeto de control.

La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda, de conformi-
dad con lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 241 de 1a Constitucién Polftica.

Segunda. La materia de la demanda.

El demandante sostiene que los parégrafos impugnados de los artfculos 41 y 42 de la Ley
80 de 1993, Estatuto General de Contrataci6én de la Administracién Publica, son contrarios al
ordenamiento superior, especificamente a los articulos 345 y 352 de la Carta Politica, pues ellos
le atribuyen a las autoridades administrativas una facultad que el Constituyente radicé de
manera exclusiva e indelegable en el Congreso de la Reptiblica, como es la de modificar el
presupuesto general de la Nacién.
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En efecto, tales pardgrafos facultan a las “autoridades administrativas”, para, directamente,
realizar ajustes o modificaciones al presupuesto de la entidades que dirigen, en los casos en los
que declaren la “urgencia manifiesta”, 1o cual deberan hacer, sefiala el pardgrafo lo. del articulo
41 delaLey 80 de 1993, una de las normas acusadas, “de conformidad con lo previsto en la ley
orgénica de presupuesto.”

Sin embargo, en opini6n del demandante, bajo ninguna circunstancia puede el legislador
dotar de esa facultad a una autoridad administrativa, pues el ejercicio de la misma le
corresponde, en tiempos de paz, segiin lo estableci6 el Constituyente en el ya citado articulo 345
de la Carta, al Congreso de la Repiiblica, a las asambleas departamentales o a los concejos
municipales o distritales.

D: otra parte, agrega el actor, una atribucién en ese sentido contradice el mandato del
articulo 352 superior, que le ordena al legislador regular lo relativo a la modificacién del
presupuesto a través de la ley orgdnica correspondiente, norma de superior jerarquia que en el
caso especifico que se analiza, no s6lo fue desconocida por los preceptos legales objeto de
impugnacién, sino modificada en su contenido por una norma de inferior categoria que le otorgé
a autoridades diferentes al Congreso, una facultad que es propia y exclusiva de dicha
Corporacién.

Le corresponde entonces determinar a la Corte Constitucional, si efectivamente las
disposiciones acusadas de los articulos 41 y 42 de la Ley 80 de 1993, son contrarias al
ordenamiento superior, especificamente a lo dispuesto en los articulo 345 y 352 de la Carta
Politica, y si desconocen o vulneran el Estatuto Orgédnico de Presupuesto.

Tercera. El presupuesto en el Estado social de derecho, es una expresién de la separacién
de poderes y un mecanismo de racionalizacién de la actividad estatal, que como tal le
corresponde expedir al Congreso en cuanto 6rgano de representacién plural.

La primera de las acusaciones que considerar4 la Sala es la referida a la presunta violacién
de los articulos 345 y 352 de la Constitucién, en la que, segun el actor, incurri6 el legislador al
facultar a las “autoridades administrativas”, en los eventos en los que declaren la urgencia
manifiesta, para realizar directamente “los ajustes y modificaciones presupuestales a que haya
lugar de conformidad con lo previsto en la ley orgénica del presupuesto”

Para ello es pertinente detenerse en un aspecto que es fundamental: el papel, la importancia
y la trascendencia del presupuesto en el paradigma propio del Estado social de derecho.

En efecto, en dicho paradigma, como en reiteradas oportunidades lo ha manifestado esta
Corporacion, “...el presupuesto no s6lo es un instrumento contable sino que tiene importantes
finalidades econémicas y politicas, que explican, a su vez, su fisonomfa juridica”.!

“El presupuesto es un mecanismo de racionalizacién de la actividad estatal, y en esa
medida cumple funciones redistributivas, de politica econémica, planificacién y desa-
rrollo, todo lo cual explica que la Carta ordene que el presupuesto refleje y se encuentre
sujeto al plan de desarrollo (C.P. arts. 342 y 346). Pero el presupuesto es igualmente un

' Corte Constitucional, Sentencia C-685 de 1996, M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero, citando a José
Roberto Dromi. Presupuesto y Cuenta de Inversién. Buenos Aires. Astrea, 1988
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instrumento de gobierno y de control en las sociedades democriticas, ya que es una
expresi6n de la separacién de poderes y una natural consecuencia del sometimiento del
gobierno a la ley, por lo cual, en materia de gastos, el Congreso debe autorizar c6mo se
deben invertir los dineros del erario piblico. ..esto explica la fuerza juridica restrictiva
del presupuesto en materia de gastos, segiin el cual, las apropiaciones efectuadas por el
Congreso por medio de esta ley son autorizaciones legislativas limitativas de la
posibilidad de gasto gubernamental.” (Corte Constitucional, Sentencia C-685 de 1996,
M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero)-.

Dada la trascendencia del presupuesto dentro del Estado social de derecho y el disefio que
de él hizo el Constituyente, pretendiendo un instrumento id6neo para alcanzar los valores y fines
esenciales del Estado, éste se rige por una serie de principios de cardcter fundamental, a través
de los cuales se quiso garantizar que cumpla las funciones que le son inherentes, entre ellas las
de servir a los prop6sitos de igualdad, equidad y justicia social, propios del paradigma de
organizaci6n juridico-politica por el que opt6 el Constituyente de 1991.

Uno de esos principios es el de legalidad, el cual, ha dicho la Corte, se constituye en uno
de los fundamentos més importantes de las democracias constitucionales.

“Segiin tal principio, corresponde al Congreso, como 6rgano de representaci6n plural,
decretar y autorizarlos gastos del Estado, puesello se considera un mecanismo necesario
de control al Ejecutivo y una expresion inevitable del principio democritico y de la
forma republicana de gobierno (C.P art. 1). En el constitucionalismo colombiano, la
legalidad del gasto opera en dos momentos diferenciados, pues en general las erogacio-
nes no sélo deben ser previamente decretadas por la ley (C.P. art. 346) sino que, ademds
deben ser apropiadas por la Ley de presupuesto (C.P. art. 345) para poder ser efectiva-
mente realizadas (Corte Constitucional, Sentencia C-685 de 1996).

Del contenido de los articulos 150-11, 345, 346 y 352 de la C.P2, podria concluirse entonces,
que ningtin poder piiblico, distinto al Congreso, estarfa legitimamente habilitado para introducir
modificaciones al presupuesto general de la Nacién®; ahora bien, si se tiene en cuenta que el
mismo Constituyente le orden6 a dicha Corporacién someterse alaLey orgénica de presupuesto

2 “Dentro de los principios que trae el Titulo Xl de la Constitucion, se destacan aquellos que se enuncian
en los articulos 345 a 352 de la Carta, y que hacen parte del Capitulo 3 sobre el presupuesto. Estos
articulos son, junto con el 353, el nucleo rector de la materia presupuestal en Colombia. Un escrutinio
de su tematica lleva a concluir que, salvo el articulo 350 que establece la hovedosa figura del gasto
publico social, el 368 ya comentado y el 345 que consagra el principio de legalidad en asuntos
presupuestales, todas las demds normas se refieren a una parcela o faceta del procedimiento para
elaborar, programar, aprobar, modificar y ejecutar el presupuesto de la nacién o de una entidad
determinada.” (Corte Constitucional, Sentencia C-478 de 1992, M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz)

3 “.la Constitucién de 1991 quiso fortalecer las prerrogativas del Congreso durante todo el proceso
presupuestal, con el fin de reforzar el principio de legalidad del gasto, tal y como esta Corte lo ha
destacado en mdiltiples oportunidades. Asi, en particular, en materia de gastos, la Carta eliminé la figura
de los créditos o traslados adicionales administrativos que preveia la anterior Constitucion, por lo cual
se puede concluir que, tal y como esta Corte ya lo ha establecido, s6lo el Congreso -como legislador
ordinario- 0 el ejecutivo -cuando actiia como legislador extraordinario durante los estados de excepcion-
tienen la posibilidad de modificar el presupuesto.” (Corte Constitucional, Sentencia C-685 de 1996)
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para el cumplimientode esa funciény, dadalacategoria deley que previ6 parael efecto?, supeditar
su actividad legislativa en la materia a su contenido, es claro que todo lo relacionado con los
procedimientos a seguir para la programacion, aprobaci6n, modificacién y ejecuci6n de los
presupuestos de la Nacién, ha de estar regulado en su integridad por el respectivo estatuto
orgénico.

Cuarta. La modificacién del presupuesto, en cumplimiento del principio de legalidad, le
corresponde al legislador ordinario en tiempos de paz, y al extraordinario en los casos en que
se declaren estados de excepcion.

La Ley Orgénica de Presupuesto, actualmente compilada en el Decreto 111 de 1996, prevé
en sus articulos 83 y 84 la posibilidad de que el Gobiemno Nacional introduzca directamente
modificaciones al presupuesto general de la Nacion, a través de créditos adicionales y traslados,
pero tinica y exclusivamente para atender gastos ocasionados por la declaratoria de estados de
excepcion. Sobre tal prevision la Corte Constitucional se pronuncid en el siguiente sentido:

“Si la Constitucién encomienda a la Ley Orgénica de Presupuesto regular todo el
proceso presupuestal en sus diferentes fases (programacién, aprobacién, modificacién
y ejecucion), nada obsta para que contemple el caso especial de la adicién presupuestal
por el gobierno para cubrir gastos ocasionados durante el Estado de conmocién interior
y conocasién de é].” (Corte Constitucional, Sentencia C-416 de 1993, M.P. Dr. Eduardo
Cifuentes Mufioz).

Es decir, que en desarrollo del mandato del articulo 352 superior, el legislador, en la
correspondiente ley orgénica de presupuesto, introdujo una excepcién al principio rector que
sefiala que la modificacién del mismo es competencia del Congreso, tal excepcién encuentra
fundamento constitucional precisamente en la norma superior citada, pues en ella el Constitu-
yente le atribuy6 de manera expresa al legislador la facultad, para, a través de una ley orgénica,
regular entre otros aspectos, el relativo a la modificacién del presupuesto.

El citado articulo 83 del Estatuto Orgénico de Presupuesto, establece que en esos casos la
fuente del gasto publico serd el decreto que declare el estado de excepcién, es decir el
correspondiente decreto legislativo, cuya legitimidad para modificar el presupuesto general de
la Nacién ha reconocido esta Corporacién de manera reiterada:

“La declaratoria del Estado de conmoci6n interior, dota al Presidente de facultades
especiales, disefiadas de tal forma que le permitan atender eficientemente los retos que
plantea una situacion de tal naturaleza. A pesar de la aguda transformacién que sufrié
la antigua institucién del estado de sitio en la Asamblea Nacional Constituyente y de sus
mayores limitaciones, la nueva Carta dota al ejecutivo de la facultad necesaria para
estimar las necesidades que surgen con ocasién de un estado excepcional, dadas las

4 “Leyes orgdnicas. Se frata de unas leyes que tienen unas caracteristicas especiales, esto es, gozan
de una prerrogativa especial, por su posicién organizadora de un sistema legal que depende de ellas.
Estas leyes reglamentan plenamente una materia : son estatutos que abarcan toda la normatividad de
una serie de asuntos senalados expresamente en la Carta Politica (art. 151). Es importante anotar que
las leyes orgénicas condicionan, con su normatividad, la actuacién administrativa y la expedicién de
otras leyes sobre la materia de que tratan , es decir, segin lo dispone la norma constitucional citada,
sujetan el ejercicio de la actividad legislativa.” (Corte Constitucional, Sentencia C-337 de 1993, M.P. Dr.
Vladimiro Naranjo Mesa).
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caracteristicas del mismo, asi como de las suficientes herramientas para resolverlas, y
exige la observanciade criterios de razonabilidad, conexidad, necesariedad y proporcio-
nalidad en la adopcidn de las medidas destinadas a conjurar la crisis.” (Corte Constitu-
cional, Sentencia C-416 de 1993, M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz)

Una de esas herramientas, es la facultad que para modificar el presupuesto general de la
Nacién, en casos de declaratoria de estados de excepcién, le atribuyé el legislador al gobiemo
nacional, a través del Estatuto orgénico de presupuesto, norma que expidié en desarrollo del
mandato superior contenido en el articulo 352 superior, sobre la cual esta misma Corporacién,
en varias de sus sentencias’, se ha pronunciado en el siguiente sentido:

“...el Presidente de la Repiiblica, en ejercicio de las facultades que le confiere el articulo
213 de la Constitucién, puede efectuar modificaciones en el presupuesto general de la
Nacién, siempre que ellas sean requeridas para financiar las erogaciones destinadas a
conjurar la alteraci6én del orden piiblico y se utilicen para tal fin. (Corte Constitucional,
Sentencia C-416 de 1993, M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz)

Queda claro entonces, que el presupuesto general de la Nacién solamente puede ser
modificado por el legislador, salvo en los casos de declaratoria de estados de excepcion, (arts.
213, 215 C.P.), en los cuales est4 habilitado para hacerlo el gobierno nacional, tal como lo
establece el Estatuto Orgénico de Presupuesto, lo que equivale a sefialar que en tiempos de
normalidad el presupuesto s6lo puede ser modificado por el Congreso, mientras que en los casos
de perturbacién del orden econémico y social, el ejecutivo, previa la declaratoria del estado de
excepcién, tiene legitimas facultades para hacerlo:

“Nada obsta, a la luz de los preceptos constitucionales, para que en tiempos de
perturbacién del orden econémico y social, con el objeto de hacer frente a las
necesidades propias de ésta, sea el Presidente de la Reptiblica, 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 tnico
objeto de conjurar la crisis. Asi se deduce no solamente del sentido y los fines de una
institucién como la del estado de emergencia econdmica, sino de la interpretacién
sistematica de las normas constitucionales que hoy estructuran los Estados de Excepcién
en su conjunto en armonfa con los articulos 345 y siguientes, que est4n concebidos sobre
el supuesto de que la distribucién de competencias en materia presupuestal debe tener
desarrollo “en tiempos de paz”, por cuanto los apremios de una situacién tan urgente que
ha hecho necesaria la apelaci6n a facultades extraordinarias ...no son compatibles con
la aplicaci6n 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 perturba-
torios y la extension de sus efectos...”(Corte Constitucional, Sentencia C-448 de 1992,
M.P. Dr. José Gregorio Hermndndez Galindo).

La pregunta que surge entonces, en el caso concreto que se analiza, es si con fundamento
en los anteriores presupuestos, el legislador podia, a través de una ley ordinaria, dotar a “las
autoridades administrativas” con una facultad que les permite modificar directamente sus

5 Sentencias C-488 de 1992, C-069 y C-073 de 1993.
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presupuestos, en los casos en que éstas hayan decretado la “urgencia manifiesta”, aspectos de
los cuales se ocuparé a continuaci6n la Corte.

Quinta. El Estatuto General de Contratacién de la Administracién Piblicaen el contexto que
singulariza el paradigma propio del Estado social de derecho.

En desarrollo de lo dispuesto en el tltimo inciso del articulo 150 de 1a C.P., el Congreso de
la Repiiblica expidid, el 28 de octubre de 1993, el Estatuto General de Contratacién de la
Administracién Publica.

Dicho estatuto debia disefiarse de acuerdo con la filosofia y principios rectores del modelo
de organizaci6n juridico-politica del Estado, consagrado cn el articulo 1 de 1a Carta Fundamen-
tal, que establece que Colombia es un Estado social de derecho.

Ese propésito implicé para el legislador el compromiso de producir una norma que
respondiera a especificas exigencias del nuevo ordenamiento superior, entre otras alo dispuesto
en el articulo 83, que establece que las relaciones entre los particulares y el Estado deben estar
regidas por el principio de buena fe, asi como a lo dispuesto en el articulo 209, que sefiala que
la funcién administrativa estd al servicio del interés general, y que los principios rectores de la
misma son los de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publici-
dad; su contenido también debfa desarrollar previsiones como la que consagra el articulo 90, que
se refiere ala responsabilidad patrimonial que le cabe al Estado por los dafios antijuridicos que
le sean imputables por la accién u omisi6n de las autoridades piblicas, y permitir la apertura de
espacios para la consolidacién y ampliacién de la iniciativa privada en el campo de la
contratacién publica, libre de trabas y obstdculos innecesarios, tal como lo ordena el articulo 84
Superior.

Asi mismo, el legislador, al elaborar el estatuto general de contratacion administrativa,
debi6 supeditar los preceptos que en materia presupuestal incluyera en éste, a las disposiciones
del Estatuto Org4nico de Presupuesto, norma de superior jerarquia a la que contiene el estatuto
de contrataci6n, la cual, como lo sefial6 de manera expresa esta Corporacién es una ley
ordinaria:

“...1a ley definitoria de la contratacién administrativa expedida con base en el articulo
150 de la Carta, adolece de las caracteristicas especiales predicables de algunas otras
leyes -orgénicas o estatutarias-, que le imponen al Congreso limitaciones especificas o
condicionan con su normatividad la actuacién administrativa y la expedicién o aplica-
cion de otras leyes referidas a la materia.

“Frente al caso concreto [el de la ley 80 de 1993], se trata de una ley con tem4tica
especifica -la contratacién administrativa-, pero evidentemente ordinaria, susceptible
desde todo punto de vista, de admitir excepciones a su aplicacién o de ser modificada
por norma posterior de igual categorfa.” (Corte Constitucional, Sentencia C-317 de
1996, M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa).

Quiere decir lo anterior, que el anélisis que en sede de constitucionalidad se efectie de los
mandatos especificos de ese estatuto general de contratacién de la administracién piblica,
demandados por el actor, ha de sustentarse en los postulados bdsicos del Estado social de
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derecho, y verificar, a partir de ellos, que sus preceptos no s6lo contribuyen al desarrollo efectivo
de los principios rectores del mismo, sino, desde luego, que no contrarfan ni desbordan las
disposiciones, ni de la Constitucién Politica, ni las del Estatuto Org4nico de Presupuesto.

En esa perspectiva la Sala proceder4 a efectuar el an4lisis de los pardgrafos acusados de los
articulos 41 y 42 de 1a Ley 80 de 1993, Estatuto General de Contratacién de la Administracién
Publica.

Sexta. Las normas acusadas del Estatuto General de Contratacién de la Administracién
Piblica, corresponden al 4mbito propio de 1a materia presupuestal, por lo que los mandatos que
ellas contienen deben estar supeditados, no s6lo a la Constitucién, sino al Estatuto Orgénico de
Presupuesto, tal como lo dispone el articulo 352 de la Carta Politica.

Un andlisis integral y sistemético de dichas normas, el paragrafo 1o. del articulo 41 y el
parégrafo dnico del articulo 42, realizado en el contexto especifico de los articulos y de 1a ley
que los contiene, permite ubicar el micleo del problema planteado por el actor:

En efecto, la acusacién se dirige de manera especifica, a la facultad que el legislador
ordinario le dio, a través del estatuto general de la contratacién administrativa, a las autoridades
administrativas, para, directamen e conformi n lo previsto en
presupuesto, realizar en sus propios presupuestos, 1os ajustes o modificaciones presupuestales
a que haya lugar en los casos en que dichas autoridades, con fundamento en lo dispuesto en el
articulo 42 del citado Estatuto, declaren la urgencia manifiesta.

El problema remite, necesariamente, a un an4lisis previo sobre la figura de la “urgencia
manifiesta” y los casos en que ella se configura, segtin lo dispuesto en el inciso primero del
articulo 42 de la Ley 80 de 1993. Establece dicha norma:

“Articulo 42. DE LA URGENCIA MANIFIESTA. Existe urgencia manifiesta
cuando la continuidad del servicio exige el suministro de bienes, o la prestacién de
servicios, olaejecuci6n de obras en el inmediato futuro; cuando se presenten situaciones
relacionadas con los estados de excepcién; cuando se trate de conjurar situaciones
excepcionales relacionadas con hechos de calamidad o constitutivos de fuerza mayor o
desastre que demanden actuaciones inmediatas y, en general, cuando se trate de
situaciones similares que imposibiliten acudir a los procedimientos de seleccién o
concurso publicos.

“La urgencia manifiesta se declarard mediante acto administrativo motivado.

En esos casos, de conformidad con lo establecido en el parigrafo 1o. del articulo 41 de la
Ley 80 de 1993, impugnado por el actor,

“...]la autoridad administrativa directamente realizard los ajustes o modificaciones

presupuestales a que haya lugar de conformidad con lo previsto en 1a ley orgdnica del
presupuesto.”

Dicha disposicién se reitera y complementa con lo dispuesto en el pardgrafo tinico del
articulo 42 de la Ley 80 de 1993, también objeto de demanda, el cual establece lo siguiente:

“Pardgrafo. Con el fin de atender las necesidades y los gastos propios de la urgencia

manifiesta, se podrdn hacer los traslados presupuestales internes que se requieran

dentro del presupuesto del organismo o entidad estatal correspondiente.”
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Del andlisis sistemético de las normas citadas se concluye lo siguiente:

a. Que la “urgencia manifiesta” es una situacién que puede decretar directamente cualquier
autoridad administrativa, sin que medie autorizacién previa, a través de acto debidamente
motivado.

b. Que ella existe o se configura cuando se acredite la existencia de uno de los siguientes
presupuestos:

- Cuando la continuidad del servicio exija el suministro de bienes, o la prestacién de
servicios, o la ejecucién de obras en el inmediato futuro.

- Cuando se presenten situaciones relacionadas con los estados de excepcién.

- Cuando se trate de conjurar situaciones excepcionales relacionadas con hechos de
calamidad o constitutivos de fuerza mayor o desastre que demanden actuaciones inmediatas, y

- En general, cuando se trate de situaciones similares que imposibiliten acudir a los
procedimientos de seleccién o concurso piiblicos.

c. Que la declaratoria de “urgencia manifiesta” le permite a la correspondiente autoridad
administrativa:

- Realizar de manera directa, en sus propios presupuestos, los ajustes o modificaciones

presupuestales a que haya lugar, de conformidad con lo previsto en la ley orgdnica de
presupuesto. (Pardgrafo lo. articulo 41 1.ey 80 de 1993).

- Hacer los traslados presupuestales internes que se requieran dentro del presupuesto del
organismo o entidad estatal correspondiente. (Pardgrafo tinico articulo 42 Ley 80 de 1993)

d. Que dada la mayor autonomia con que se dota a las autoridades administrativas, para
afrontar situaciones de urgenciay excepcién, la vigilancia sobre las actuaciones que se deriven
de su declaratoria, deber4 ejercerla el organismo de control de manera especial e inmediata,
segtin lo establece el articulo 43 de 1a Ley 80 de 1993.

Tales disposiciones se confrontardn a continuacién con el ordenamiento superior y con las
disposiciones del Estatuto Orgénico de Presupuesto, contenido actualmente en el Decreto 111
de 1996, para establecer si efectivamente vulneran o contrarfan la normativa constitucional
y/o la normativa orgénica vigente en materia presupuestal.

Séptima. En ningiin caso, de conformidad conlos preceptos de 1a Constitucién Politicay con
las disposiciones del Ley Organica de Presupuesto, las “autoridades administrativas” pueden,
directamente, ajustar y/o modificar los presupuestos de las entidades piblicas, tal como lo
dispone el pardgrafo 1o. del articulo 41 de la Ley 80 de 1993.

El articulo 345 de la C.P. establece lo siguiente:

“En tiempos de paz no se podra percibir contribucién o impuesto que no figure en el
presupuesto de rentas, ni hacer erogacién con cargo al tesoro que no se halle incluida en
el de gastos.

“Tampoco podrd hacerse ningiin 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 presupuesto.”
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Por su parte, el articulo 346 de la C.P. sefiala:

“El gobierno formular4 anualmente el presupuesto de rentas y ley de apropiaciones que
debera4 corresponder al plan nacional de desarrollo y lo presentar4 al Congreso, dentro
de los primeros diez dias de cada legislatura.

“En la ley de apropiaciones no podr4 incluirse partida alguna que no corresponda a un
crédito judicialmente reconocido, 0 a un gasto decretado conforme aley anterior, 0 auno
propuesto por el gobierno para atender debidamente el funcionamiento de las ramas del
poder piiblico, o al servicio a la deuda, o destinado a dar cumplimiento al plan nacional
de desarrollo.

“Las comisiones de asuntos econémicos de las dos cdmaras deliberardn en forma
conjunta para dar primer debate al proyecto de presupuesto de rentas y ley de
apropiaciones.”

El articulo 347 superior estipula lo siguiente:

“El proyecto de ley de apropiaciones deber4 contener la totalidad de los gastos que el
Estado pretendarealizar durante la vigencia fiscal respectiva. Si los ingresos legalmente
autorizados no fueren suficientes para atender los gastos proyectados, el gobierno
propondr4, por separado, ante las mismas comisiones que estudian el proyecto de ley del
presupuesto, la creacion de nuevas rentas o la modificacién de las existentes para
financiar el monto de gastos contemplados.

“El presupuesto podrd aprobarse sin que se hubiere perfeccionado el proyecto de ley
referente a los recursos adicionales, cuyo tramite podra continuar su curso en el perfodo
legislativo siguiente.”

Es decir, que es responsabilidad directa del gobierno, incluir la totalidad de los gastos que
el Estado pretenda realizar durante la respectiva vigencia fiscal, pudiendo, si las circunstancias
asf lo determinan, presentarle al Congreso, paralelamente, propuestas de nuevas rentas o
modificacién de las existentes, si considera que los ingresos legalmente autorizados no son
suficientes para atender los gastos proyectados.

Nétese que el Constituyente fue en extremo cuidadoso al brindarle, tanto al ejecutivo como
al legislador, las herramientas necesarias para que en materia presupuestal se cumplan de
manera rigurosa los principios rectores que €l mismo determiné para ella. Entre ellos el
principio de legalidad, al que ya se refiri6 la Sala en esta providencia y el principio de
“especializacién”, consagrado en el aparte final del articulo 345 de la Carta, que sefiala “que no
se podra transferir crédito alguno a un objeto no previsto en el respectivo presupuesto”.

En virtud de los mencionados principios, tal y como reiteradamente lo ha sefialado esta
Corporacién, “...1a modificacién a 1a ley anual de presupuesto corresponde exclusivamente al
legislador, salvo el caso de las facultades que corresponden al Presidente de la Repiiblica
durante los estados de excepcién...”®

& Corte Constitucional, Sentencia C-581 de 1997, M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa.
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Ahora bien, los procedimientos a seguir para efectos de esas modificaciones, deben estar
regulados en el Estatuto Organico de Presupuesto, como en efecto ocurre a través de los articulos
del citado Decreto 111 de 1996 que se transcriben a continuacién:

“Articulo 79. Cuando durante la ejecucién del Presupuesto General de la Nacion se
hiciere indispensable aumentar el monto de las apropiaciones, para completar 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.

“Articulo 80. El Gobierno Nacional presentar4 al Congreso Nacional, proyectos de ley
sobre traslados y créditos adicionales al presupuesto, cuando sea indispensable aumen-
tar la cuantia de las apropiaciones autorizadas inicialmente o no comprendidas en el
presupuesto por concepto de gastos de funcionamiento, servicio de la deuda piiblica e
inversién.

“Articulo 81. 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 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.

“Articulo 82. La disponibilidad de los ingresos de la Nacién para abrir los créditos
adicionales al presupuesto ser4 certificada por el Contador General. En el caso de los
ingresos de los establecimientos ptiblicos la disponibilidad seré certificada por el Jefe de
Presupuesto o quien haga sus veces.

“Articulo 83. Los créditos adicionales y traslades al Presupuesto General de la

Nacién destinados a atender gastos acasionados por los estados de excepcién, seran
efectuados por el Gobierno en los términos que éste sefiale. La fuente de gasto piiblico
serd el decreto que declare el estado de excepcién respectivo.

“Articulo 84. De conformidad con lo establecido en la Constitucién Politica, cuando se
declaren estados de excepcién, toda modificacién al Presupuesto General de la Nacién
debera ser informada al Congreso de la Repiblica, dentro de los ocho difas siguientes a
su realizacién. En caso de que no se encuentre reunido el Congreso, deber4 informarse
dentro de los ocho dias de iniciacién del siguiente periodo de sesiones.”

La regulacién transcrita se refiere de manera expresa a los casos en que la modificacién
implica la adicién del presupuesto, lo que supone apertura de créditos adicionales, a través de
los cuales, ha dicho esta Corporacién “...se busca aumentar la cuantia de una determinada
apropiacién (créditos suplementales) o crear una partida de gasto que no estaba prevista en el
proyecto original (créditos extraordinarios)...””, funcién que se repite es propia y exclusiva del
legislador ordinario, o del extraordinario en los casos en que se declaren estados de excepcién
(arts. 213 y 215 C.P.):

7 Corte Constitucional, Sentencia C-685 de 1996, M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero.
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“Bien sabido es que la modificacién del Presupuesto que supone el aumento de las
apropiaciones, es decir la apertura de créditos adicionales, sélo puede hacerla el
Congreso, a partir de la vigencia de la actual Constitucién. Ya no tiene el ejecutivo la
posibilidad de reformar el presupuesto, en épocas de normalidad. La Corte acept6 la
modificacién por decreto legislativo, dictado durante estados de excepcién. Pero, se
repite, en tiempos de normalidad la reforma del presupuesto sélo corresponde al
Congreso. Han desaparecido, pues, los créditos adicionales por decreto, en tiempos de
normalidad “(Corte Constitucional, Sentencia C-357 de 1994, M.P. Dr. Jorge Arango
Mejia).

Ahora bien, qué pasa si no se trata de créditos adicionales sino de traslados presupuestales
internos que no afectan el monto global del presupuesto aprobado por el Congreso?

En virtud de los traslados, ha dicho la Corte Constitucional, ...se disminuye el montante de
una apropiacién (contracrédito) con el fin de aumentar la cantidad de otra partida (crédito), ...en
estas operaciones simplemente se varia la destinacién del gasto entre diferentes secciones
(entidades piblicas), o entre numerales de una misma secci6n (rubros presupuestales de una
misma entidad), lo cual se consigue con la apertura de créditos mediante una operacién de
contracréditos en la ley de apropiaciones™®

Si se tiene en cuenta el contenido de las normas del Estatuto Organico de Presupuesto arriba
transcritas, que regulan lo atinente a su mod1ﬁcac1on espec1a1mente lo estlpulado enel arnculo
80de dlcho estatuto, que esta : ; ; :

mdlspensable aumenta: la cuantla de las aprop1ac10nes autonzadas mlcmlmente ono compren-
didas en el presupuesto por concepto de gastos de funcionamiento, servicio de la deuda ptblica
o inversién”, y el del articulo 83, que autoriza al gobierno para hacerlos a través de decretos
legislativos en los casos de declaratoria de estados de excepci6n, es claro que ni la Constitucién
ni el Estatuto Orgénico de Presupuesto, consagran o viabilizan la posibilidad de que las
“autoridades administrativas” modifiquen ellas, directa y unilateralmente, los presupuestos de
la entidades piblicas, ni efectuando traslados ni autorizando créditos adicionales.

Se concluye que en lo referido a traslados presupuestales el legislador, en cumplimiento de
lo dispuesto en el articulo 352 de la Constitucién, a través del estatuto orgénico, previé dos
escenarios distintos que determinan la autoridad competente para efectuarlos:

En el primero de ellos, esto es cuando con el traslado se afecten montos asignados entre
secciones (entidades piiblicas), entre tipos de presupuesto (funcionamiento, inversién, servicio
de la deuda), o entre programas y/o subprogramas, el traslado deber4 hacerse mediante ley, esto
es que le corresponde efectuarlo al Congreso.

En el segundo, esto es cuando se trate de traslados destinados a atender los gastos
ocasionados por la declaratoria de estados de excepcidn, el competente para efectuarlos serd el
Gobierno, mediante decreto, en los términos que éste sefiale.

& Corte Constitucional, sentencias C-206 de 1993, M.P. Dr. Antonio Barrera Carbonell y C-685 de 1996,
M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero.
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Por lo anterior, la Corte encuentra que el contenido del pardgrafo primero del articulo 41 de
la Ley 80 de 1993, contraria los preceptos de los articulo 345 y 352 de la Constitucién y
desconoce lo dispuesto en los articulos 79 a 84 del Estatuto Orgénico de Presupuesto, motivo
por el cual lo declararé inexequible.

Octava. El paragrafo tinico del articulo 42 de la Ley 80 de 1993 es exequible, bajo el
entendido de que los traslados internos que se efectien para atender las necesidades y los gastos
propios de la declaratoria de urgencia manifiesta, sélo pueden afectar el anexo del decreto de
liquidacién del presupuesto.

En efecto, la situacién que describe el pardgrafo tinico del articulo 42 de Ia Ley 80 de 1993,
acusado también porel actor, es bien distinta de 1a que consagra el pardgrafo primero del articulo
41 del mismo estatuto, pues a través de su contenido, en estricto sentido, no se permite la
modificaci6én del Presupuesto General de la Nacién, dado que de su aplicacién no se deriva que
se perciban contribuciones o impuestos que no figuren en el presupuesto inicial, ni que se
autoricen erogaciones no previstas en el de gastos, como tampoco se autoriza transferir crédito
alguno a objeto no previsto, materias ésas sf de exclusiva competencia del legislador, lo que
desvirtiia la acusacién de que su contenido viola el articulo 345 superior.

Cuando se dé aplicacién al pardgrafo del articulo 42 del estatuto de contratacién de la
administracién piblica, es decir cuando se recurra a traslados internos en una entidad para
atender necesidades y gastos derivados de la declaratoria de una urgencia manifiesta, el
presupuesto general de la Naci6én se mantendrd inc6lume, pues lo que dicha norma autoriza es
simplemente que algunos de los rubros que conforman el presupuesto de cada seccién, valga
decirde cadaentidad piblica, se vean afectados por unadecisién de cardcter administrativo, que
determina aumentar unos rubros y disminuir otros, en situaciones calificadas y declaradas como
de urgencia manifiesta.

Ese tipo de traslados internos, que sélo afectan el Anexo del Decreto de liquidacién del
presupuesto, el cual como se dijo es el que contiene el presupuesto de cada entidad (seccién),
no modifican o alteran el monto total de sus apropiaciones de funcionamiento, inversién y
servicio de la deuda de la respectiva entidad, por lo que habilitar a las autoridades administra-
tivas de las mismas para efectuarlos, tal como lo hizo el legislador a través de la norma
impugnada, en nada contraria el ordenamiento superior.

Es mds ese tipo de operaciones estin autorizadas de manera general, tal como lo sefiala
expresamente el articulo 34 del Decreto 568 de 1996, reglamentario del Estatuto Orgénico de
Presupuesto:

“Articulo 34. Las modificaciones al anexo del decreto de liquidacién que no modifiquen
en cada seccién presupuestal el monto total de sus apropiaciones de funcionamiento,
servicio de la deuda o los subprogramas de inversién aprobados por el Congreso, se
hardn mediante resolucién expedida por el jefe del 6rgano respective. Enel casode
los establecimientos puiblicos del orden nacional, estas modificaciones al anexo del
decreto de liquidacién se hardn por resolucién o acuerdo de las Juntas o Consejos
Directivos.

“Estos actos administrativos requieren para su validez de la aprobacién del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico - Direccién General de Presupuesto Nacional. Si se trata
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de gastos de inversi6n se requerird ademds del concepto favorable del Departamento
Nacional de Planeaci6n.

“El Departamento Nacional de Planeacién al conceptuar sobre modificaciones al anexo del
decreto de liquidacién financiados con recursos del crédito externo verificard que dicha
modificaci6n se ajusta al objeto estipulado en los respectivos contratos de empréstito.

“La Direccién General del Presupuesto enviard copia de los actos administrativos a la
Direccién General del Tesoro a fin de hacer los ajustes en el Programa Anual de Caja que sean
necesarios.”

Es decir, que de acuerdo con la regulacién orgédnica de presupuesto, contenida en el
correspondiente Estatuto y sus normas reglamentarias, cuando se trata de traslados presupues-
tales internos, esto es de operaciones a través de las cuales “...simplemente se varia la
destinacién del gasto entre numerales de una misma seccién (rubros presupuestales de una
misma entidad), el jefe del organismo o la junta o consejo directivo si se trata de un
establecimiento pblico del orden nacional, est4n autorizados para hacerlo mediante resolucién
o acuerdo respectivamente”,

Se trata pues de una norma de cardcter presupuestal contenida en una ley ordinaria de
temdtica especifica, la ley general de contratacién administrativa, que como tal est4 supeditada
alas disposiciones del Estatuto Organico de Presupuesto y a sus normas reglamentarias, segiin
lo establece el articulo 352 superior, condicién que en el caso sub examine se cumple de manera
plena, pues la facultad que atribuye el legislador a las autoridades administrativas a través del
pardgrafo tinico del articulo 42 de la Ley 80 de 1993, es la misma que les reconoce a las
autoridades administrativas el articulo 34 del Decreto 568 de 1996, sélo que su contenido se
refiere a su aplicaci6n en los casos de declaratoria de “urgencia manifiesta” que efectde la
respectiva entidad. No hay pues reparo de constitucionalidad que justifique que 1a Corte acceda
a las pretensiones del actor respecto de esta norma.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional de la Repiblica de
Colombia, en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucién Nacional,

RESUELVE:

Primero. Declarar INEXEQUIBLE el parigrafo 1o. del articulo 41 de la Ley 80 de 1993,
por la cual se expidi6 el Estatuto General de Contratacién de la Administracién Piblica.

Segundo. Declarar EXEQUIBLE el pardgrafo tinico del articulo 42 de la Ley 80 de 1993,
bajo el entendimiento de que los traslados presupuestales internos a que se refiere dicha norma,
se efectiien afectando exclusivamente el anexo del decreto de liquidaci6n del Presupuesto.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, ciimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Consti-
tucional y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente.
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado.
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado.
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EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado.
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado.

JOSE GREGORIOHERNANDEZ GALINDQ, Magistrado.
-Con salvamento de voto-

HERNANDOHERRERA VERGARA, Magistrado.
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado.
FABIOMORON DIAZ, Magistrado.

MARTHA VICTORIA SACHICA DEMONCALEANO, Secretaria General.
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SALVAMENTOPARCIALDE VOTOA LA SENTENCIA C-772
diciembre 10 de 1998

PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Modificacién por el Ejecutivoenestado de
Emergencia/PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Autoridades administrativas no
pueden modificarlo

No resulta ajustado a la Constitucién trasladar -no solamente al Gobierno Nacional, lo
que ya vulneraria el mandato superior, sino a todas las entidades que contratan en los
términos de la Ley 80- la facultad de modificar el presupuesto, que no otra cosa es lo que
autoriza la disposicion demandada, la cual en tiltimas da lugar a que, declarada la urgencia
manifiesta, se modifiquen sin lfmite las partidas presupuestales del organismo o entidad
estatal, para efectuar gastos en ellas no previstos. La Corte, en reiterada jurisprudencia ha
admitido que pueda el Ejecutivo modificar el presupuesto, pero solamente en el Estado de
Emergencia, mas no en tiempo de paz. Mucho menos seria posible que esa modificacion fuera
introducida por autoridades administrativas inferiores.

Referencia: Expediente D-2107

Comparto plenamente la decisiénadoptada porla Corte en el sentido de declarar inexequible
el pardgrafo 1 del articulo 41 de la Ley 80 de 1993.

Me aparto, sin embargo, de la decisién relativa al pardgrafo tinico del articulo 42 ibibem,
declarado exequible bajo condicién, pues considero que también se lo ha debido retirar del
ordenamiento juridico.

Las razones esgrimidas para declarar la inconstitucionalidad de la primera norma son
igualmente v4lidas para privar de efectos a la segunda, también por contrariar la Constitucién
Politica.

El articulo 345 de la Carta, en expresiones que no admiten entendimiento ni acepcién
distintos, dispone que en tiempo de paz no se podré hacer erogacién con cargo al Tesoro que
no se halle incluida en el presupuesto de gastos, y ademds establece que tampoco podr4 hacerse
ningtin gasto piblico que no haya sido decretado por el Congreso ni transferir crédito alguno
a objeto no previsto en el respectivo presupuesto.

La urgencia manifiesta es una figura que se justifica en el campo de la contratacién
administrativa para evitar requisitos o trimites que obstaculizan la adquisicién de bienes, la
obtencién de servicios o la ejecucién de obras requeridas, como el mismo precepto legal lo
indica, “cuando se trate de conjurar situaciones excepcionales relacionadas con hechos de
calamidad o constitutivos de fuerza mayor o desastre que demanden actuaciones inmediatas y,
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en general, cuando se trate de situaciones similares (calamitosas o fortuitas) que imposibiliten
acudir a procedimientos de seleccién o concurso piblicos”.

El contrato celebrado por la Administraci6n, independientemente de si requirié o no en su
trdmite la previa declaracion de urgencia manifiesta, implica un gasto que, por tanto, debe
sujetarse a lo previsto en el articulo 345 constitucional, es decir, su objeto debe haberse
contemplado en el respectivo presupuesto. Un Estado previsor y cauto tendria que establecer
con antelacién partidas destinadas a gastos extraordinarios y urgentes de la naturaleza
mencionada.

Lo que no resulta ajustado a la Constitucién es trasladar -no solamente al Gobierno
Nacional, lo que ya vulneraria el mandato superior, sino a todas las entidades que contratan en
los términos de la Ley 80- la facultad de modificar el presupuesto, que no otra cosa es lo que
autoriza la disposicién demandada, la cual en tltimas da lugar a que, declarada la urgencia
manifiesta, se modifiquen sin limite las partidas presupuestales del organismo o entidad estatal,
para efectuar gastos en ellas no previstos.

Recuérdese que -se lo haya propuesto o no- el Constituyente de 1991 derogé el articulo 212
de la Constitucién de 1886, que autorizaba los llamados créditos suplementales o extraordi-
narios, por decisién del Consejo de Ministros y previo concepto favorable del Consejo de
Estado, cuando hubiese necesidad de un gasto imprescindible ajuicio del Gobierno, no estando
reunido el Congreso y no habiendo partida votada.

La Corte, en reiterada jurisprudencia ha admitido que pueda el Ejecutivo modificar el
presupuesto, pero solamente en el Estado de Emergencia (articulo 215 C.P.), mas no en tiempo
de paz. Mucho menos serfa posible que esa modificacién fuera introducida por autoridades
administrativas inferiores.

El condicionamiento plasmado en el fallo supone que los “traslados presupuestales
internos” no modifican el presupuesto, por afectar apenas el del respectivo organismo o entidad,
lo cual resulta contraevidente, si se consideraque las actuaciones autorizadas en lanorma habran
dereflejarse necesariamente en la aplicacién de unos recursos previstos presupuestalmente para
determinado gasto, a un gasto distinto.

Por iiltimo, debo manifestar que de ningiin modo entiendo cémo la Corte Constitucional
funda la exequibilidad -que implica una comparaci6n entre la ley y los mandatos de la Carta
Politica- en lo dispuesto por el Ejecutivo en un decreto reglamentario (el 568 de 1996), inclusive
de jerarquia inferior a la norma examinada.

Cabria preguntar si en el evento de ser derogado el articulo que de ese Decreto se invoca,
o anulado por el Consejo de Estado, perderia sustento la exequibilidad que hoy se declara.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado.

Fecha, ut supra.
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SENTENCIA C-773
diciembre 10 de 1998

REGIMENDEPRIMA MEDIA CONPRESTA CIONDEFINIDA/REGIMENDEAHORRO
INDIVIDUAL CONSOLIDARIDAD

En el régimen de prima media con prestacion definida, los aportes de los afiliados y sus
rendimientos conforman un fondo comiin de naturaleza publica con el que se garantiza,
principalmente, el pago de las prestaciones de los pensionados, a diferencia del régimen de
ahorro individual con solidaridad, en el cual los aportes del afiliado se destinan, entre otras
situaciones, a la capitalizacion en la cuenta individual de ahorro pensional.

BONOS PENSIONALES-Funcién

Los bonos pensionales “constituyen aportes destinados a contribuir a la conformacién del
capital necesario para financiar las pensiones de los afiliados al Sistema General de
Pensiones” y, el derecho a los mismos, depende del cumplimiento de los afiliados de unos
requisitos prestablecidos, con anterioridad a su ingreso al régimen de ahorro individual.

BONOS PENSIONALES-Redencién/FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Alcance/
SISTEMA GENERAL DE RIESGOS PROFESIONALES

La regulacion sobre la redencién de los bonos pensionales pretende estipular la forma y
condiciones en que la redencion de los bonos pensionales deberd efectuarse para los casos
sefalados en la Ley 100 de 1993 y que, segtin ese decreto corresponden, exclusivamente, al
sistema general de riesgos profesionales, a fin de permitir la conformacién del saldo de la
cuenta de ahorro individual del afiliado al régimen de ahorro individual con solidaridad. De
manera que la Sala encuentra que la interpretacion de las normas en el sentido planteado en
el cargo formulado fue incorrectamente realizada, y que el exceso en el ejercicio de las
facultades extraordinarias por el Gobierno Nacional no se configuro.

PRINCIPIO DE IGUALDAD-Regimenes diversos/PRINCIPIO DE IGUALDAD-Trato
diferente

Si bien existe una similitud fdctica en los casos que planteé la ciudadana coadyuvante, la
conformacién del mismo sistema de seguridad social integral los ubica en regimenes diversos,
en funcién de las condiciones en que los riesgos protegidos se han producido y la proteccién
estatal que debe otorgarse al trabajo y al trabajador dependiente; asi pues, para el evento del
accidente de trabajo o enfermedad profesional, por causa o con ocasion de trabajo o
consecuencia directa de la clase de trabajo, se encuadran dentro del sistema general de
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pensiones y el sistema general de riesgos profesionales, en cambio, para el evento del riesgo
comiin, se localiza dentro del sistema general de pensiones y el sistema general de salud. Sibien,
el contenido normativo acusado per se no vulnera el ordenamiento superior, en cuanto a su
aplicaci6nal caso de lainvalidez por riesgo profesional, generando unas consecuencias propias
y exclusivas dentro del sistema general de riesgos profesionales, su inaplicacién para el riesgo
comiin crea una diferencia que deriva de la estipulacién misma de la financiacién de la pensién
de invalidez por ese riesgo.

Referencia: Expediente D-2114.

Demanda de inconstitucionalidad contra el pardgrafo del articulo 53 del Decreto 1295 de
1.994 “Por el cual se determina la organizacién y administracién del Sistema General de
Riesgos Profesionales”.

Actor: Andrés Caicedo Ruiz.

Magistrado Ponente: Dr. HERNANDO HERRERA VERGARA.

Santafé de Bogots, D.C., diez (10) de diciembre de mil novecientos noventa y ocho (1.998).
I. ANTECEDENTES

El ciudadano Andrés Caicedo Ruiz, en ejercicio de la accién piblica consagrada en los
numerales 60. del articulo 40 y 50. del articulo 241 de la Constitucién Politica, present6
demanda de inconstitucionalidad contra el pardgrafo del articulo 53 del Decreto 1295 de 1.994
“Por el cual se determina la organizacion y administracién del Sistema General de Riesgos
Profesionales”.

Al proveer sobre su admisién, mediante auto del 13 de julio de 1.998, el Magistrado Ponente
ordend fijar en lista el negocio en la Secretaria General de la Corte para efectos de asegurar la
intervencién ciudadana, enviar copia de la demanda al sefior Procurador General de 1a Naci6n,
con el fin de que rindiera el concepto de rigor, y realizar las comunicaciones exigidas
constitucional y legalmente.

Efectuados todos los trdmites y reunidos los requisitos previstos en la Constitucién Politica
y enel Decreto 2067 de 1.991 paralos procesos de constitucionalidad, esta Corporacién procede
a resolver sobre la demanda de la referencia.

II TEXTO DE LA DISPOSICION ACUSADA

A continuaci6n, se transcribe el texto de la disposicién acusada del Decreto 1295 de 1.994,
conforme a su publicacién en el Diario Oficial No. 41.405 del 24 de junio de 1.994. Se subraya
la parte demandada:

“DECRETO NUMERO 1295 DE 1994
(junio 22)

por el cual se determina la organizacién y administracién del Sistema General de
Riesgos Profesionales.

(...)
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CAPITULOV
G.)

Prestaciones econémicas por incapacidad

¢.)
PENSIONDESOBREVIVIENTES

(.)
ARTICULO 53. Devolucion de saldos e indemnizacién sustitutiva.

Cuando un afiliado al Sistema General de Riesgos Profesionales se invalide o muera como
consecuencia de un accidente de trabajo o de una enfermedad profesional, adema4s de la pensién
de invalidez o de sobrevivientes que deba reconocerse de conformidad con el presente Decreto,
se devolverd al afiliado o a sus beneficiarios:

a) Si se encuentra afiliado al Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad, la totalidad
del saldo abonado en su cuenta individual de ahorro pensional.

b) Si se encuentra afiliado al Régimen Solidario de Prima Media con Prestacién Definida
la indemnizaci6n sustitutiva prevista en el articulo 37 de la Ley 100 de 1993.

Paragrafo. Para efectos del saldo de la cuenta de ahorro individual, los bonos pensionales,
en desarrollo del articulo 1.390.(sic), numeral 5°., de la Ley 100 de 1993, se redimirdn
anticipadamente ala fecha de la declaratoria de la invalidez o de la muerte de origen profesional.

IILFUNDAMENTOS DE LA DEMANDA.

A juicio del actor, la norma acusada, en el aparte transcrito, viola el numeral 10 del articulo
150 de la Carta Politica, al estimar que con su expedici6n se verificé un exceso en el ejercicio
de las facultades extraordinarias conferidas en el numeral 11 del articulo 139 de laLey 100 de
1.993 “Por la cual se crea el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan otras
disposiciones“, con fundamento en las siguientes razones:

En primer término, sefiala que de acuerdo con esa norma constitucional, el Presidente de la
Repiiblica debe ejercitar dichas atribuciones, enlas materias y dentrode los limites que lamisma
norma de facultades extraordinarias le sefiale, de conformidad con la interpretacion restrictiva
que se haga del articulo especifico que las consagra, con referencia al contexto general de la ley
que contiene dicho traslado de la potestad legislativa.

Asi las cosas, en el caso concreto de la demanda, el actor manifiesta que el Congreso de la
Repiblica, enel articulo 253 de la Ley 100 de 1.993, determin6 que no debe haber lugar al pago
del bono pensional cuando se produzca la devolucién de saldos, en razén a la invalidez por
accidente de trabajo o enfermedad profesional de un afiliado al régimen de ahorro individual
con solidaridad y que, no obstante esta prohibicién, el Presidente de la Repiiblica, al expedir el
paragrafo demandado del articulo 53 del Decreto Ley 1295 de 1.994, ordené el pago del
mencionado bono pensional, al autorizar la redencién de los mismos, bajo unas precisas
condiciones y situaciones.

Por tanto, para el accionante resulta claro que el Gobierno en dicha norma se extralimit6 en
las facultades extraordinarias: de un lado, por desconocer el contenido integral de la Ley 100
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de 1993, dentro de 1a cual las mismas se otorgaron (art. 139-11), y de otro, porque se desarrollé
una materiarespecto dela cual el legislador ya habia otorgado facultades extraordinarias, en esa
misma Ley 100 (art. 139-5), para lo relativo a la emisién y redenci6én de dichos bonos.

Adicionalmente, agrega que la Ley 100 de 1.993 se ajusta a los principios que regulan las
pensiones de vejez e invalidez; de ahf que, en el articulo 115 de esa ley se establezca que: “Los
bonos pensionales constituyen aportes destinados a contribuir a la conformacién del capital
necesario para financiar las pensiones de los afiliados al Sistema General de Pensiones. (...)",
por lo tanto, si el financiamiento de la pensi6n de invalidez cuenta con el seguro que otorgan
las administradoras del Régimen General de Riesgos Profesionales (Decreto 1295 de 1.994),
en su criterio, no tiene sentido que se haga exigible un bono pensional, que tiene por objeto
financiar una pensién, cuando ésta se encuentra cubierta por el respectivo seguro.

Conbase en lacita de la sentencia del 26 de agosto de 1.997 de la Corte Suprema de Justicia,
el demandante finaliza su argumentaci6n expresando que, al no ser compatibles las pensiones
deinvalidez y vejez, en cuanto tienen origen en el trabajo y la cotizacién de una misma persona,
no resulta légico que se acumule un bono pensional, destinado a financiar la pensién de vejez,
con una pensién de invalidez, razones por las cuales solicita la declaratoria de inexequibilidad
de la preceptiva cuestionada.

IV INTERVENCIONES

Segiin informe de la Secretaria General de la Corte Constitucional, del 30 de julio de 1.998,
en la respectiva etapa procesal intervino exclusivamente la cindadana Silvia Restrepo Garcia-
Reyes, a fin de coadyuvar la demanda de la referencia, estimando que, en forma adicional a lo
expuesto por el demandante en su libelo, la norma acusada vulnera el articulo 13 de la
Constitucién Politica.

Para sustentar lo anterior, sefiala que el Sistema de Seguridad Social Integral, previsto en el
articulo 48 superior y desarrollado por la Ley 100 de 1.993, fue concebido con base en los
principios de solidaridad, integralidad y unidad, dentro de los cuales el derecho a la igualdad
cobra una mayor relevancia. Asf las cosas, en el caso objeto de la demanda se discute un
problema de igualdad de trato dentro de un mismo Sistema, toda vez que, el parégrafo acusado,
al regular un aspecto dentro del Sistema de Riesgos Profesionales “establece una diferencia
objetiva entre las prestaciones que se derivan de la incapacidad por riesgo comiin de aquellas
que se producen por incapacidad derivada de enfermedad profesional o accidente de trabajo” .

En su concepto, con la vigencia de la norma acusada se consagran diferentes prestaciones
parauna misma hipétesis, ya que en el evento de un accidente de trabajo y de un riesgo comtin,
aun cuando ambos trabajadores quedaren con idéntica incapacidad, el primero, podria llegar a
obtener una pensién hasta del 90% sumada la devolucién de su ahorro en el sistema de
pensiones, en cambio, para el segundo, tales saldos serfan destinados a 1a conformacién del
monto de su pensién. Asf las cosas, y tomando como base la jurisprudencia de la Corte
Constitucional', proferida sobre el derecho a la igualdad, deduce que frente a situaciones de
hecho similares, que responden a una misma causa, en este caso accidente de trabajo o

' Sentencia T-230 de 1.994 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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enfermedad profesional y riesgo comuin, se otorga un trato diferente, con el que se pretende
privilegiar las contingencias producidas dentro del trabajo, sobre las acaecidas por fuera de él
o sin su nexo, desconociendo el concepto de seguridad social integral.

Como solucién a esto, considera que los recursos ahorrados por los afiliados, deberfan
financiar la pensi6n de invalidez, segin el articulo 70 de la Ley 100 de 1.993, evitando
desproporciones y ventajas enel Sistema, con una mayor integracién de la situacién financiera,
para hacerlo mé4s solidario; lo anterior, ya que estima que el bono pensional se justifica en el
traslado de un afiliado del régimen de prima media con prestacién definida al régimen de ahorro
individual con solidaridad (ley 100/93, art. 113) y no frente a una contingencia que incapacite
al trabajador, en cuanto el mismo constituye un aporte destinado “a contribuir a la conforma-
cidn del capital necesario para financiar las pensiones de los afiliados al Sistema General de
Pensiones” (art. 115).

Conforme a lo expuesto, solicita se declare la inexequibilidad no sé6lo del pardgrafo del
articulo 53 del Decreto 1295 de 1.994 y el articulo 253 de laLey 100 de 1.993, sino que también,
endesarrollo de la funci6n integradora que le es propia a la Corte Constitucional, se declare que
“los saldos en cuenta, o el monto de las cotizaciones, se dirijan al pago de la pension que se
origina por efecto de la incapacidad producida.”.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

Mediante Concepto No. 1609 del 19 de agosto de 1.998, el Procurador General de la Nacién
manifiesta, en primer término, que el Decreto que contiene la norma acusada, expedido en
ejercicio de facultades extraordinarias, se encuentra ajustado a los limites de temporalidad
establecidos por el legislador en la ley de facultades. Asi mismo, frente al aspecto material de
dichas facultades, considera lo siguiente:

Por una parte, luego de hacer una referencia al desarrollo legal del articulo 48 superior,
mediante laLey 100 de 1.993, con lacual se cre6 el Sistema de Seguridad Social Integral, el jefe
delMinisterio Piblico advierte que yaexiste un pronunciamiento de fondo? respecto del articulo
139 de esa Ley, que en su numeral 11 otorga las facultades extraordinarias para la expedicién
del Decreto 1295 de 1.994, contentivo de la disposicién acusada, en cuanto declara exequibles
las normas que las consagran, lo cual, en su criterio “desvirtiia de entrada el cargo consistente
en sefialar que el texto impugnado no correspondia a las autorizaciones de que trata el articulo
habilitante.”.

De otro lado, afirma que de los articulos 253, 255 y 256 de 1a Ley 100 de 1.993 se deduce
la intencién del legislador de regular el tema de la devoluci6n de saldos en circunstancias de
invalidez por accidentes de trabajo y enfermedad profesional; sin embargo, la disposicién
acusada no trata sobre aspectos ya contemplados por el legislador ordinario, como lo afirma el
actor, pues lareferencia que se hace al bono pensional no los incluye, sino que permite establecer
el saldo de la cuenta de ahorro individual, ordenando su redencién anticipada, a fin de permitir
la aplicacién de los supuestos contenidos en el articulo 256 de la citada ley.

Considera, ademds, que la negativa a reconocer bonos pensionales segin los articulos 253
y 256 de 1a Ley 100 de 1.993, en los eventos de pensiones de invalidez y de sobrevivientes en

3 Corte Constitucional, Sentencia C-376 de 1.995, M.P. Dr. Jorge Arango Mejia.
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el régimen de ahorro individual con solidaridad, no impone para el afiliado 1a pérdida definitiva
a ese beneficio; toda vez que, las sumas que corresponden a tales bonos hacen parte del saldo
de la cuenta de ahorro individual de los afiliados, en la forma de instrumentos de capitalizacién
de unos recursos econémicos de propiedad de sus cotizantes, tan es asi que, segtin el Decreto
692 de 1.994, ala cuenta individualizada del afiliado, dentro de los abonos que se efectiian, estd
el de los mencionados bonos pensionales.

Asfi pues, el Procurador concluye que con la expedicién del pardgrafo acusado, no existi6
el desbordamiento de las facultades extraordinarias denunciado por el accionante, pues por
medio de laredencién de los bonos pensionales referidos se permite la eficaz administracién del
Sistema General de Riesgos Profesionales, para prevenir, proteger y atender a los trabajadores
de las enfermedades y accidentes que puedan sufrir en su vida laboral, 1o que lo lleva a solicitar
la declaratoria de constitucionalidad de dicha preceptiva.

VI.CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral So. de la Carta Politica, la Corte
Constitucional es competente para conocer y decidir, definitivamente, sobre la demanda de
inconstitucionalidad de la referencia, por tratarse de un decreto con fuerza de ley dictado por
el Gobierno Nacional en ejercicio de facultades extraordinarias, conferidas por el Congreso de
la Repiiblica.

2. La materia a examinar

La demanda de inconstitucionalidad plantea la presunta violacién del articulo 150-10 de la
Carta Politica, a través de la norma acusada, con fundamento en una extralimitacién en el
ejercicio de las facultades conferidas en el numeral 11 del articulo 139 de la Ley 100 de 1.993
“Por la cual se crea el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan otras disposiciones”,
ya que segiin el libelo, el texto normativo adoptado no corresponde a las autorizaciones
conferidas por la ley habilitante.

Por ello, parala decisi6n correspondiente, resulta pertinente presentar unas consideraciones
breves sobre el Sistema de Seguridad Social Integral, en materia pensional y de riesgos
profesionales, asi como un andlisis de los limites al ejercicio de las facultades extraordinarias
de las cuales ha sido revestido el Presidente de la Repiiblica, para la expedicién de la norma
acusada, para luego determinar sobre la vigencia del principio de igualdad, en la regulacién
normativa cuestionada.

3. Consideraciones previas acerca del Sistema de Seguridad Social Integral, en
materia pensional y de riesgos profesionales.

Antes de entrar a analizar la constitucionalidad de la disposicién acusada, es necesario
determinar sus principales elementos y caracteristicas, dentro de la legislacién vigente.

En desarrollo del derecho a la seguridad social (C.P., art. 48) se expidi6, por el Congreso de
la Repiiblica, la Ley 100 de 1.993 “por la cual se crea el sistema de seguridad social integral
y se dictan otras disposiciones”, que en su predmbulo la define como “el conjunto de
instituciones, normas y procedimientos, de que disponen 1a persona y lacomunidad para gozar
de una calidad de vida, mediante el cumplimiento progresivo de los planes y programas que el
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Estado y la sociedad desarrollen para proporcionar la cobertura integral de las contingencias,
especialmente las que menoscaban la salud y la capacidad econ6mica, de los habitantes del
territorio nacional, con el fin de lograr el bienestar individual y la integracién de 1a comunidad.”.

Es bien sabido que el Sistema de Seguridad Social Integral presenta como objetivos
principales los de garantizar las prestaciones econémicas y de salud para aquellas personas que
tienen una relacién laboral o capacidad econémica para afiliarse al Sistema, asf como los
destinados a satisfacer la prestacién de los servicios sociales complementarios, mediante una
ampliacién de la cobertura a fin de que cobije a toda la poblacién colombiana segiin los
pardmetros que fije el legislador. Asf las cosas, el mismo hace referencia a la atenci6én de
distintas circunstancias, riesgos y servicios que requiere la comunidad, de ahf que se encuentre
conformado por los regimenes generales establecidos para pensiones, salud, riesgos profesio-
nales y los servicios complementarios que se definan en esa misma ley (Ley 100/93, arts. 60.
y 80.).

Con respecto a las pensiones y riesgos profesionales, la Ley 100 de 1.993, en el LibroI y
enIll, de los cinco (5) que la conforman, estructura el “Sistema general de pensiones (arts. 10
- 151) y el “Sistema general de riesgos profesionales” (arts. 249-256), respectivamente.

El “Sistema general de pensiones” ampara a la poblacién colombiana contra las contingen-
cias derivadas de la vejez, lainvalidez y 1a muerte, a través del reconocimiento de las pensiones
y prestaciones que se determinan en la misma Ley 100 de 1.993, mediante una ampliacién de
la cobertura para que todos los segmentos de la poblacién accedan al sistema de pensiones.
Tiene aplicaci6n para todos los habitantes del territorio, salvo en las excepciones alli mismo
establecidas, con garantia a los derechos adquiridos, siendo obligatoria su afiliacién, excepto
paralos trabajadores independientes y aquellos que no tienen 1a calidad de afiliados obligatorios
(art.15).

Laproteccién en materia de pensiones se otorga a través de dos regimenes solidarios como
son: el “Régimen Solidario de Prima Media con Prestacién Definida” y el “Régimen de Ahorro
Individual con Solidaridad”, excluyentes entre si pero coexistentes en su vigencia. La seleccién
de cualquiera de ellos es libre y voluntaria por parte del afiliado, debiendo manifestarlo por
escrito al momento de la vinculacién o traslado y la afiliacién obliga al afiliado a camplir con
los aportes de ley para el reconocimiento y pago de las prestaciones y de las pensiones a las
cuales tendrian derecho (Ley 100/93, arts. 12 y13).

El régimen solidario de prima media con prestacién definida es “aquel mediante el cual los
afiliados o sus beneficiarios obtienen una pensi6n de vejez, de invalidez o de sobrevivientes, o
una indemnizacién, previamente definidas”, segin el Titulo II del Libro 1o. de 1a Ley 100 de
1.993. En este régimen los aportes de los afiliados y sus rendimientos constituyen “un fondo
comiin de naturaleza piblica’™, que garantiza el pago de las prestaciones de quienes tengan la
calidad de pensionados en cada vigencia, los respectivos gastos de administracién y la
constituci6n de reservas de acuerdo con lo dispuesto en esa ley. Su administracién corresponde
al Instituto de Seguros Sociales y las cajas, fondos o entidades de seguridad social existentes al

3 La expresion “naturaleza publica” de ese fondo comin, consagrada en el literal b del articulo 32 de la
Ley 100 de 1993, fue declarada exequible en la Sentencia C-378 de 1.998, M.P. Dr. Alfredo Beltran
Sierra.

249



C-773/98

momento de la entrada en vigencia de esa ley, del sector piblico o privado, lo administran
respecto de sus afiliados y mientras ellas subsistan (arts. 31, 32 y 52).

A su turno, el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad “es el conjunto de entidades,
normas y procedimientos, mediante los cuales se administran los recursos privados y piblicos
destinados a pagar las pensiones y prestaciones que deban reconocerse a sus afiliados”, de
acuerdo con lo previsto en el Titulo III del Libro 1o. de 1a Ley 100 de 1.993. Est4 basado en el
ahorro proveniente de las cotizaciones y sus respectivos rendimientos financieros, 1a solidari-
dad a través de garantfas de pensién minima y aportes al fondo de solidaridad, y propende por
la competencia entre las diferentes entidades administradoras del sector privado, sector piblico
y sector social o solidario, que libremente escojan los afiliados; los fondos de pensiones del
mismo los administran las Sociedades Administradoras de Fondo de Pensiones A.F.P. (arts. 59
y 90).

Las pensiones que se reconocen y pagan son la de vejez, de invalidez y de sobrevivientes
y las indemnizaciones a que haya lugar, en la cuantia que dependerd de los aportes de los
afiliados y empleadores, sus rendimientos financieros y de los subsidios del estado a que hubiere
lugar. Una parte de esos aportes se capitalizara en la cuenta individual de ahorro pensional de
cada afiliado y la otra parte se destinaré al pago de primas de seguros para atender las pensiones
deinvalidez y de sobrevivientes yla asesorfa para la contratacién de la renta vitalicia, a financiar
el Fondo de Solidaridad Pensional y cubrir el costo de administracién del régimen (Ley 100 de
1.993, art. 60, literales a y b).

Se resalta, entonces, que, en el régimen de prima media con prestacién definida, los aportes
de los afiliados y sus rendimientos conforman un fondo comiin de naturaleza piiblica con el que
se garantiza, principalmente, el pago de las prestaciones de los pensionados (art. 32-b), a
diferencia del régimen de ahorro individual con solidaridad, en el cual los aportes del afiliado
se destinan, entre otras situaciones, a la capitalizacién en la cuenta individual de ahorro
pensional.

Asi mismo, configura un patrimonio auténomo de propiedad de los afiliados el conjunto de
cuentas individuales de ahorro pensional, o fondo de pensiones, que se estructura en forma
independiente al patrimonio de la entidad administradora. Los afiliados a este régimen, que
hayan efectuado aportes o cotizaciones al Instituto de Seguros Sociales, o a las cajas, fondos o
entidades del sector piblico, o prestado servicios como servidores piblicos, o trabajado en
empresas que tienen a su exclusivo cargo las pensiones de sus trabajadores y trasladen la parte
proporcional del cdlculo actuarial correspondiente, tendrén derecho al reconocimiento de bonos
pensionales (Ley 100 de 1.993, art. 60, literales d y h).

La materia relacionada con el traslado entre regimenes es ampliada més adelante en los
articulos del 113 al 127 de esa misma Ley 100 de 1.993, de donde aparece necesario sefialar que,
habra lugar al reconocimiento de esos bonos, cuando el traslado se produce del régimen de
prestacién definida al de ahorro individual con solidaridad, toda vez que si el mismo se realiza
de éste dltimo régimen al primero, lo que se evidencia es una transferencia del saldo de 1a cuenta
individual y sus rendimientos, acreditados en semanas cotizadas, de acuerdo con el salario base
de cotizacién (art. 13).

Téngase en cuenta que los bonos pensionales “constituyen aportes destinados a contribuir
a la conformacion del capital necesario parafinanciar las pensiones de los afiliados al Sistema
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General de Pensiones” y, el derecho a los mismos, depende del cumplimiento de los afiliados
de unos requisitos prestablecidos, con anterioridad a su ingreso al régimen de ahorro individual
(art. 115). Su regulacién se encuentra contenida en los Decretos Leyes 656, 1299° y 1314%de
1.994, reglamentados por el Decreto 17487 de 1.995 y por los Decretos 1726% y 1725° de 1.994.

De otra parte, el otro sistema, al cual se ha hecho alusi6n, es el sistema general de riesgos
profesionales, organizado en el Decreto Ley 1295 de 1.994 “por el cual se determina la
organizacion 'y administracion del Sistema General de Riesgos Profesionales” expedido con
base en facultades extraordinarias conferidas en el numeral 11 del articulo 139 de la Ley 100
de 1.993, el cual constituye el conjunto de entidades piblicas y privadas, normas, procedimien-
tos, destinados a prevenir, proteger y atender a los trabajadores de los efectos de las enferme-
dades y los accidentes que puedan ocurrirles con ocasién o como consecuencia del trabajo que
desarrollan (Decreto 1295/94, art. 10.).

Por “riesgos profesionales” debe entenderse en forma general, el accidente causado como
consecuencia directa del trabajo o labor que se desempeiie, asf como la enfermedad profesional
asf reconocida, por el Gobierno Nacional (Decreto 1295/94, art. 80.).

Sus objetivos primordiales son los de realizar actividades de promocién y prevencién de las
condiciones de trabajo y salud de la poblaci6n trabajadora, para protegerla de los riesgos que
alli se pueden generar, asf como fijar las prestaciones de atencién de la salud de los trabajadores
y las prestaciones econdémicas por incapacidad temporal por accidente de trabajo y enfermedad
profesional, reconocer y pagar a los afiliados las prestaciones econémicas por incapacidad
permanente parcial o invalidez, por las contingencias de accidente de trabajo o enfermedad
profesional y muerte de origen profesional, y fortalecer aquellas destinadas al control de los
agentes de riesgos ocupacionales (Decreto 1295/94, art. 20.).

La afiliacién al sistema es obligatoria para la poblacién trabajadora dependiente, del sector
publico o privado, en los términos sefialados en la reglamentacién gubernamental, salvo para
los trabajadores independientes (Decreto 1295/94, art. 13).

4. Limite temporal y material de las facultades extraordinarias otorgadas en el
numeral 11 del articulo 139 de la Ley 100 de 1993.

Antes de analizar los cargos formulados, es importante sefialar que la Ley 100de 1.993 “por
la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones”, fue

* “Por el cual se establece el régimen juridico y financiero de las sociedades que administren fondos de
pensiones”’, expedido en uso de las facultades extraordinarias otorgadas en el numeral 80. del articulo
139 de la Ley 100 de 1.993.

5 “Por el cual se dictan las normas para la emisién, redencién y demds condiciones de los bonos
pensionales”, expedido en ejercicio de las facultades extraordinarias conferidas en el numeral 50. del
articulo 139 de la Ley 100 de 1.993.

8 “Por el cual se dictan las normas para la emision y redencion de los bonos pensionales por traslado de
servidores publicos al régimen de prima media con prestacién definida”, expedido en ejercicio de las
facultades extraordinarias que le confirié el numeral 50. del articulo 139 de la Ley 100 de 1.993.

7 “Por el cual se dictan normas para la emision, cdlculo, redencién y deméas condiciones de los bonos
pensionales y se reglamentan los Decretos Leyes 656, 1299 y 1314 de 1994, y los articulos 115,
siguientes y concordantes de la Ley 100 de 1993”.

8 “Por el cual se reglamenta el Decreto Ley 1299 de 1994”".
®  “Por el cual se reglamenta el Decreto Ley 1314 de 1994”.
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objeto de estudio por esta Corporaci6n en la Sentencia C-376 de 1.995', en lo atinente a las
facultades extraordinarias conferidas en los 11 numerales del articulo 139, declarando su
exequibilidad salvo para el numeral 70., encontrado inexequible. Igualmente, determiné la
exequibilidad de los Decretos expedidos con base en las facultades extraordinarias conferidas
en ese articulo 139 al igual que en el articulo 248 de la Ley 100 de 1.993, “pero sélo en lo que
hace referencia a la exequibilidad de las normas que concedieron las facultades extraordina-
rias para su expedicion.”

Uno de los referidos Decretos es el actualmente censurado 1295 de 1.994 “por el cual se
determina la organizacioén y administracion del Sistema General de Riesgos Profesionales”,
dictado por el Gobierno Nacional'! en ejercicio de las facultades consagradas en el numeral 11
del articulo 139 de la citada Ley 100, con el fin de que se regulara sobre materias relativas a ese
Sistema, y sobre el cual ya existe un pronunciamiento de constitucionalidad favorable acerca
del ejercicio de las mencionadas atribuciones dentro del limite temporal impuesto por €l
legislador ordinario, en la Sentencia C-406 de 1.996'* proferida por esta Corporacion.

Lo anterior supone que en la expedicién del Decreto 1295 de 1.994, no existié un exceso en
lo que atafie al limite temporal fijado en la ley de facultades, como tampoco frente a la
constitucionalidad de su norma habilitante.

Ahora bien, tanto el demandante como la coadyuvante estiman que, en la norma acusada,
el Presidente de la Repiblica se extralimit6 en el ejercicio de las funciones extraordinarias
concedidas por el legislador en el numeral 11 del articulo 139 de 1a Ley 100 de 1.993 “Por la
cual se crea el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan otras disposiciones®,
desconociendo el contenido del numeral 10 del articulo 150 de la Carta Politica, por dos razones:

La primera, porque no se realizé una interpretacién contextual global delaLey 100 de 1.993
para emitir el pardgrafo demandado del articulo 53, en 1a medida en que se pronuncio sobre la
redencién de los llamados bonos pensionales, cuando reguld, en lo que hace a la cuenta
individual de ahorro pensional, la devolucién de saldos en razén a la invalidez o muerte por
accidente de trabajo o enfermedad profesional, de un afiliado al sistema general de riesgos
profesionales, en contravia de lo dispuesto en el articulo 253 de esa ley que no los autoriza; y,
la segunda, toda vez que, el jefe del Ejecutivo Nacional se pronunci6 sobre una materia que ya
habia sido objeto en otra disposicién, el numeral 5o. del articulo 139 de la misma Ley 100 de
1.993, del revestimiento de precisas facultades extraordinarias.

Corolario indispensable para el andlisis de las anteriores acusaciones, lo constituye el hecho
de que el traslado excepcional de la potestad legislativa al Presidente de la Repiblica, en
desarrollo del mandato contenido en el numeral 10 del articulo 150 de la Carta Politica, debe
sujetarse a precisos limites materiales definidos por el legislador ordinario en la misma ley de
facultades que expide con tal fin; esto significa que, los alcances de dicho ejercicio no pueden
provenir de una interpretacién extensiva ni analégica de la norma habilitante'®, sin que se

© M.P. Dr. Jorge Arango Mejia.

" Representado en el Ministro de Gobierno, como delegatario de funciones presidenciales otorgadas
mediante el Decreto 1266 de 1994.

2. M.P.Dr. Carlos Gaviria Diaz.
3 Ver la Sentencia C-416 de 1.992, M.P. Dr. José Gregorio Hernandez Galindo.

252



C-773/98

instituya en un abuso por parte de quien las ejercita; dicha actividad debe estar sujeta a la
interpretacion estricta y precisa de los términos que imponga la voluntad expresa dellegislador,
contenida en la ley de facultades.

La facultades extraordinarias otorgadas en el numeral 11 del articulo 139 de 1a Ley 100 de
1.993, contemplan la siguiente finalidad:

“Dictar las normas necesarias para organizar la administraci6én del Sistema General de
Riesgos Profesionales como un conjunto de entidades pdblicas y privadas, normas y
procedimientos, destinados a prevenir, proteger y atender a los trabajadores de los
efectos de las enfermedades y los accidentes que puedan ocurrirles con ocasién o como
consecuencia del trabajo que desarrolla. En todo caso, la cotizacién continuar4 a cargo
de los empleadores.”.

Los lineamientos basicos sobre el sistema general de riesgos profesionales en la Ley 100 de
1.993, fueron dados en su Libro II"4, al tratar acerca de la invalidez por accidentes de trabajo
y enfermedad profesional (Capitulo1, arts. 249-254) y de la pensi6n de sobrevivientes originada
por esas mismas causas (Capitulo II, arts. 255 y 256), materias a las cuales se refiere la
disposicién acusada, en particular alo que en los articulos 253 y 256 de esa Ley 100 se dispone,
sobre devoluciones de saldos e indemnizacién sustitutiva,

Para el actor como para la coadyuvante, el articulo 253 en mencién presenta un contenido
normativo que debia subordinar la expedici6n de la disposicién acusada, en el sentido de que
la generaci6én de un bono pensional estaba prohibida en el caso de la devolucién de saldos, en
favor del afiliado al régimen de ahorro individual con solidaridad, cuando éste se invalidara por
accidente de trabajo o enfermedad profesional. Comoquiera que para ellos el ejercicio de las
facultades extraordinarias otorgadas al Presidente de laRepiiblica, porel numeral 11 del articulo
136 de 1.993, debia referirse al contexto de la Ley 100 de 1.993 en general, el desacato a la
norma, en su criterio, aparecfa evidente, lo que la convertia en inconstitucional.

La Corte al igual que lo expuso el Procurador General de la Naci6én en su concepto, la
determinaci6n de si hubo o no un rebasamiento en el ejercicio de las facultades extraordinarias
mencionadas por el alcance de la regulaci6n, en cuanto presenta una contradiccién, a simple
vista, con lo regulado sobre los bonos pensionales en el articulo 253 de la Ley 100 de 1.993 y
el pardgrafo del articulo 53 del Decreto 1295 de 1.994, amerita una interpretaci6én diversa.

Ante todo, hay que poner de presente que €l tema examinado se ubica en el campo del
sistema de riesgos profesionales, con referencia a situaciones que se derivan de la vigencia del
sistema general de pensiones, o sea al afiliado al sistema general de riesgos profesionales que
se invalide o muera a consecuencia de la ocurrencia de un riesgo profesional, con el propésito
de determinar las devoluciones de saldos e indemnizaciones a que tiene derecho, en forma
adicional a la pensién de invalidez o de sobrevivientes que le corresponda segitin ese Decreto
1295 de 1.994, dependiendo de su afiliaci6n a los distintos regimenes de pensiones, es decir,
bien el de ahorro individual con solidaridad o bien el solidario de prima media con prestacién
definida.

“ Los cinco Libros se refieren a: -el sistema general de pensiones (1), -el sistema general de seguridad
social en salud (1l}, -el sistema general de riesgos profesionales (111}, -los servicios complementarios (IV)
y, el ultimo, -a unas disposiciones finales (V).
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Pues bien, el articulo 253 delaLey 100 de 1.993, en esa circunstancia de devolucion de saldos
que se alude, establece que “cuando un afiliado al régimen de ahorro individual con solidaridad
seinvalide por accidente de trabajo o enfermedad profesional, ademas delapensién porinvalidez
que cubre la cotizacién a cargo del empleador, se le entregard la totalidad del saldo abonado en
su cuenta individual de ahorro pensional y en este caso no habré lugar a bono pensional.”.

Porsuparte, el articulo 256 de laLey 100 de 1.993, para ese mismo caso de las devoluciones
de saldos, sefiala que “en caso de muerte del afiliado al sistema de ahorro individual con
solidaridad, derivada de accidente de trabajo o enfermedad profesional, no habr4 lugar a bono
pensional y el saldo de la cuenta individual de ahorro pensional podrd utilizarse para
incrementar el valor de la pensi6n que se financia con la cotizacién del empleador, si el afiliado
asf lo hubiere estipulado o los beneficiarios lo acuerdan. En caso contrario har4 parte la masa
sucesoral del causante. Si no hubiere causahabientes dichas sumas se destinarin al financia-
miento de la garantia estatal de pensién minima.”.

El articulo 53 del Decreto 1295 de 1.994, objeto de enjuiciamiento, como se sefiald, versa
sobre las mismas “devoluciones de saldos e indemnizacién sustitutiva”, en relacién con los dos
regimenes del sistema general de pensiones, particularizando, en el paragrafo acusado, la forma
en que se redimirdn los bonos pensionales, para efectos del saldo de la cuenta de ahorro
individual.

Si bien para la Corte es evidente que los articulos 253 y 256 expresamente niegan la
posibilidad de que se configure un bono pensional en la devolucién de saldos al afiliado del
régimen de ahorro individual con solidaridad que se invalide o muera, al sefialar en ambos que
“...no habrd lugar a bono pensional”; lo que no controvierte la posibilidad de hacer liquido el
que se encuentra vigente en la cuenta de ahorro individual del afiliado a ese régimen, con el fin
de sumarlo al saldo de la misma, estableciendo las condiciones en que la operacién financiera
debe hacerse para lograr su redencion, esto es “anticipadamente a la fecha de la declaratoria
de la invalidez o de la muerte de origen profesional”.

Lo expuesto se deduce de tres supuestos:

1. de la naturaleza que presentan dichos bonos pensionales, como instrumentos financieros
y de capitalizacién de ingresos, en cuanto titulos representativos de unas obligaciones de
contenido econémico social, que actualizan la capacidad de pago de la pensién, en términos del
poder adquisitivo de la moneda ante los indices de precios al consumidor, como se obtiene de
la Sentencia C-611 de 1.996', en la cual se fijan criterios sobre su naturaleza, caracteristicas y
finalidad, relevantes para esta argumentacion:

“(...) Obsérvese que con el instrumento financiero y contable de los bonos pensionales
emitidos inicialmente por las entidades oficiales y posteriormente por todas las institu-
ciones que participan en el régimen general de pensiones, dentro del sistema nacional
de seguridad social, para permitir la migracién de afiliados entre ellas, el legislador
pretende asegurar la conformacién de unidades de capital con proyecciones matematicas
de rentabilidad y contabilidad suficientemente s6lidas para financiar la atenci6n futura
de las pensiones de los afiliados al régimen contributivo de seguridad social en

5 M.P. Dr. Fabio Morén Diaz.
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pensiones; ciertamente, con este instrumento financiero y de capitalizacién de ingresos
recibidos y captados con ocasién y en oportunidad de las cotizaciones periédicas de los
afiliados o de los aportes y cotizaciones precedentes, pero proyectados contablemente
hacia el futuro, no se recaudan ni se colocan nuevos recursos del piblico ahorrador o
inversionista, pues se trata de la creaci6n de instrumentos de crédito y de titulos
representativos de unas obligaciones de contenido econémico social, que presuponen la
finalidad constitucional de mantener actualizada la capacidad de pago de la pensién, en
términos del poder adquisitivo de 1a moneda ante los indices de precios al consumidor.”.

2.Enraz6n alapropiedad de las cuentas individuales de ahorro pensional. Seginlo consagra
la Ley 100 de 1.993, el régimen de ahorro individual con solidaridad est4 basado en el ahorro
proveniente de las cotizaciones obligatorias y voluntarias de sus afiliados, los aportes de los
empleadores, sus rendimientos financieros y los subsidios del Estado a que haya lugar. Como
ya se indic6, una parte de esos aportes se capitaliza en la cuenta individual de ahorro pensional
de cada afiliado y otra parte se destina al pago de primas de seguros para atender las pensiones
de invalidez y de sobrevivientes, la asesorfa para la contratacién de la renta vitalicia, la
financiacién del fondo de solidaridad pensional y para cubrir el costo de administracién del
régimen. El conjunto de las citadas cuentas constituyen un patrimonio auténomo propiedad de
los afiliados, denominado fondo de pensiones, el cual es independiente del patrimonio de la
entidad administradora (arts. 60, literales a, by d, y 63).

Claramente se observa que el pardgrafo acusado desarrolla estos lineamientos generales de
laLey 100, ya que el pago de la pensién de invalidez o de sobrevivientes que deba reconocerse
segun el Decreto 1295 de 1.994 se imputa a 1a otra parte de los ahorros del afiliado al régimen
de ahorro individual, distinta de la cuenta individual de ahorro pensional; por tanto, originada
la situacién que da lugar al pago de la pensi6n de invalidez o de sobrevivientes que deba
reconocerse, es 16gicoque se proceda también ala devolucién al afiliado de la totalidad del saldo
abonado en su cuenta individual de ahorro pensional.

3. De los elementos integradores de dicha cuenta. Como lo expresara el Jefe del Ministerio
Piblico, dentro de los elementos que configuran esa cuenta individualizada de cada afiliado al
régimen de ahorro individual con solidaridad, segitn el Decreto 692 de 1.994 “por el cual se
reglamenta parcialmente la Ley 100 de 1993”, estén representados “el valor de sus cotizacio-
nes 'y las de su empleador, las cotizaciones voluntarias, los bonos pensionales y los subsidios
del estado si hubiere lugar a ellos, mds todos los rendimientos financieros que genere la cuenta
individual” (art. 50.) (Subraya la Sala).

Por consiguiente, cuando el pardgrafo demandado determina sobre la forma de redimir los
bonos, est4 otorgando las herramientas necesarias para que, al afiliado al régimen de ahorro
individual con solidaridad, producida la invalidez por accidente de trabajo o enfermedad
profesional, se le devuelva la totalidad del saldo abonado en su cuenta individual de ahorro
pensional (Ley 100/93, art. 253) y en el caso de su muerte por esas causas, dicho saldo de la
cuenta individual de ahorro pensional se pueda utilizar para “incrementar el valor de la pensién
que se financia con la cotizacién del empleador, si el afiliado ast lo hubiere estipulado o los
beneficiarios lo acuerdan” y en caso contrario,” hard parte de la masa sucesoral del causante.
Si no hubiere causahabientes dichas sumas se destinardn al financiamiento de la garantia
estatal de pension minima” (Ley 100/93, art. 256).
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Como se puede deducir, el equivoco de los demandantes para fundamentar su cuestiona-
miento es claro frente a la legislacién sobre seguridad social integral, de lo cual no se evidencia
una vulneracién general del ordenamiento constitucional vigente, ni en particular de los
alcances de las facultades extraordinarias otorgadas en virtud de una interpretacién descontex-
tualizada de la ley de facultades, apreciacion que, adicionalmente, presenta un componente
argumentativo extra que, a la vez, permite revisar un iiltimo aspecto del cargo, relacionado con
la posible configuracion de un exceso en el ejercicio de las facultades extraordinarias, por haber
contemplado materias objeto de otra norma de facultades, como eran las del numeral 50. del
articulo 139 de la Ley 100 de 1.993, y, de esta manera, no haberse cefiido, entonces, a una
interpretaci6n restrictiva del numeral 11 de idéntica normatividad.

Asf pues, el pardgrafo del articulo 53 del Decreto 1295 de 1.994 al referirse a los bonos
pensionales remite a su desarrollo segiin lo establecido en las normas de faculatdes del numeral
50. del articulo 139 de la Ley 100 de 1.993. El Gobierno Nacional'é, en cumplimiento de ese
numeral So. dict6 el Decreto 1299 de 1.994 “por el cual se dictan las normas para la emisién,
redencion y demds condiciones de los bonos pensionales”. De conformidad con el control
constitucional al cual se sujeté parte de su normatividad, la Corte, en la Sentencia C-498 de
1.995"7, dijo que “... el Presidente de la Repiiblica estaba facultado para dictar normas
relacionadas estricta y exclusivamente con la emisién, redencién y transacci6n en el mercado
secundario de los bonos pensionales, asi como para sefialar las condiciones de su expedicién a
personas que se trasladen del régimen de prima media al de capitalizacién individual.”.

La mencionada “Redencion del bono pensional”, que interesa al estudio, en el articulo 11
de ese mismo Decreto 1299 de 1.994, obtuvo la siguiente reglamentacién para su aplicaci6n:

“1. Cuando el afiliado cumpla la edad que se tom6 como base para el c4lculo del respectivo
bono pensional.

2. Cuando se cause la pensién de invalidez o de sobrevivencia.
3. Cuando haya lugar a la devolucién de saldos de conformidad con la Ley 100 de 1993.”.

De la anterior lectura se observa que tienen plena cabida en la hipétesis del numeral 3o. las
devoluciones de saldos, dentro del sistema general de riesgos profesionales, por causa del
reconocimiento y pago de la pensién de invalidez o sobrevivientes de los afiliados al régimen
de ahorro individual con solidaridad que se invaliden o mueran por un accidente de trabajo o
enfermedad profesional, sefialadas en los articulos 253 y 256 de la Ley 100 de 1.993.

La redencién de los bonos pensionales que presenta ese articulo 11 del Decreto 1299 de
1.994, se dispone dentro de una normatividad con finalidad genérica, de manera que correspon-
de precisar, en la normatividad pertinente, sobre las condiciones de esa redencién; esto significa
que, para el caso que se analiza, era conveniente realizarlo dentro del decreto que organizé el
sistema general de riesgos profesionales, como asf se hizo en el pardgrafo acusado del articulo
53 del Decreto 1295 de 1.994, en cuanto consistia en una materia acorde con las facultades
otorgadas para su expedicién, segin el numeral 11 del articulo 139 de la Ley 100 de 1.993.

* Representado en el Ministro de Gobierno, como delegatario de funciones presidenciales otorgadas
mediante el Decreto 1266 de 1994.

7 M.P. Dr. Hernando Herrera Vergara y Dr. Alejandro Martinez Caballero.
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En consecuencia, la regulacién sobre la redencién de los bonos pensionales de que trata el
paragrafo del articulo 53 del Decreto 1295 de 1.994, pretende estipular la forma y condiciones
en que la redenci6n de los bonos pensionales deber4 efectuarse para los casos sefialados en la
Ley 100 de 1.993 y que, segin ese decreto corresponden, exclusivamente, al sistema general
de riesgos profesionales, a fin de permitir la conformacién del saldo de la cuenta de ahorro
individual del afiliado al régimen de ahorro individual con solidaridad.

De manera que, la Sala encuentra que la interpretacién de las normas en el sentido planteado
en el cargo formulado fue incorrectamente realizada, y que el exceso en el ejercicio de las
facultades extraordinarias por el Gobierno Nacional no se configur6, como intentaron demos-
trar los enjuiciantes, a partir de la interpretaci6n integral del contexto legal de la Ley 100 de
1.993, ni por larestringida de lanorma que habilit6 al Presidente de 1aRepiiblica, como tampoco
por una presunta invasi6n en el &mbito material de otras facultades extraordinarias, conferidas
en el numeral 5o. del articulo 139 de la Ley 100 de 1.993; por tanto, no puede prosperar la
demanda de inconstitucionalidad, raz6n por la cual se desecha la acusacién por infundada.

5. La presunta desigualdad de trato sin justificacién denunciada en la norma sub lite.

En el escrito de coadyuvancia se suma un cuestionamiento al anteriormente estudiado, el
cual hace relacién con la posible violacién del derecho a la igualdad, por la disposicién
censurada, ya que para una misma hipétesis, como seria la incapacidad de los trabajadores en
el evento de un accidente de trabajo o una enfermedad profesional y en el de un riesgo comtn,
el monto de las pensiones reconocidas serfa distinto, en la medida en que en las dos primeras
situaciones se obtiene ademds de 1a pensién, 1a suma de la devoluci6n de los saldos de su ahorro
en el sistema de pensiones, en cambio, en la dltima, tales saldos serfan destinados a la
conformacién del monto mismo de la pensién. De esto, la ciudadana concluye un tratamiento
privilegiado para las contingencias producidas dentro del trabajo, sobre las acaecidas por fuera
de €l o sin su nexo, desconociéndose asi el concepto de seguridad social integral y el principio
de igualdad dentro del mismo sistema.

El cargo planteado en la forma enunciada debe estudiarse desde la perspectiva de la
protecci6n del derecho a la igualdad consagrado constitucionalmente en el articulo 13 de la
Carta Politica, el cual establece un derecho subjetivo de las personas a una igualdad material
ante la ley, asf como ante la proteccién y trato que reciben de las autoridades, con la garantia
de poder disfrutar de los mismos derechos, libertades y oportunidades, sin que medien criterios
diferenciadores que traigan consigo discriminaciones por razones de sexo, raza, origen nacional
o familiar, lengua, religién, opinién politica o filoséfica, no justificadas.

El juicio de constitucionalidad respecto del trato desigual que en un momento adopte el
legislador, pretende verificar la vigencia, en su expedici6n, de un sustento objetivo y razonable
que lo justifique o de lo contrario, ante su ausencia lo torne en discriminatorio e inaceptable por
desconocer reglas, valores o principios constitucionales. Con este fin, el andlisis debe realizarse
a partir de la aplicacién del denominado “test de igualdad” segiin la jurisprudencia de esta
Corporacién, como se muestra a continuacién:

“Una versi6n detallada de los elementos que componen el test fue expuesta en la sentencia
C-022 de 1996. De acuerdo con la directriz alli trazada, el intérprete debe recorrer diferentes
etapas encaminadas a determinar:
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1. Laexistenciade un objetivo perseguido a través del establecimiento del trato desigual.
2. La validez de ese objetivo a 1a luz de la Constitucién.

3. Larazonabilidad del trato desigual, es decir, la relacién de proporcionalidad entre ese
trato y el fin perseguido.

Como lo sefial6 la Corte en la providencia citada, “el orden de estas etapas corresponde
anecesidades no s6lo 16gicas sino también metodolégicas: el test del trato desigual pasa
por una etapa subsiguiente s6lo si dicho trato sorteé con éxito la inmediatamente
anterior. El primer paso no reviste mayor dificultad, como quiera que puede llevarse a
cabo a partir del solo examen de los hechos sometidos a la decisién del juez constitucio-
nal. El segundo paso, por el contrario, requiere una confrontacién de los hechos con el
texto constitucional, para establecer Ia validez del fin a la luz de los valores, principios
y derechos consignados en éste. Si el trato desigual persigue un objetivo, y éste es
constitucionalmente vélido, el juez constitucional debe proceder al Gltimo paso del test,
que examina la razonabilidad del trato diferenciado. Este es el punto mis complejo de
la evaluacién, y su comprensién y aplicacion satisfactoria dependen de un anélisis
(descomposicién en partes) de su contenido”. (...) (Sentencia C-337 de 1.997, M.P. Dr.
Carlos Gaviria Diaz).

Con base en estos criterios veamos si en la disposicién acusada se consagra un trato desigual
y discriminatorio.

En primer lugar, la preceptiva demandada forma parte de la normatividad expedida con el
propésito de estructurar, en forma unificada, el sistema general de riesgos profesionales, dada
la vigencia anterior de regimenes distintos dentro de la poblacién trabajadora colombiana, tanto
del sector piblico de todos los 6rdenes como del privado, en igualdad de condiciones, con €l
debido respeto a los derechos adquiridos sobre mejores y mayores prestaciones'®, con el fin de
“prevenir, proteger y atender a los trabajadores” de los efectos de las enfermedades y accidentes
que puedan ocurrirles con ocasién o como consecuencia del trabajo que desarrollan, a través de
una organizacién que comprende entidades piblicas y privadas, una normatividad especial, con
sus respectivos procedimientos, y del cual se benefician la masa de trabajadores, afiliados a ese
sistema, en los casos ya sefialados del articulo 13 del Decreto-ley 1295 de 1.994'°.

Especificamente, se encuadra dentro de la situacién relativa a la invalidez o muerte de un
afiliado a ese sistema, a consecuencia de un accidente de trabajo o de enfermedad profesional,
quien ademds del reconocimiento de la pensién de invalidez o de sobrevivientes, a la que tienen
derecho €l o sus causahabientes, segiin el caso, deberd recibir la devolucién de saldos o
indemnizacién sustitutiva, dependiendo de su afiliaci6én a los dos regimenes de pensiones -
ahorro individual con solidaridad o solidario de prima media con prestacién definida -,
regulacién normativa que para la coadyuvante supone una discriminacién frente a los derechos
prestacionales del trabajador que sufre una incapacidad por riesgo comtn, es decir, por una
enfermedad o patologia, accidente, que no hayan sido clasificados o calificados como de origen

® Ver la Sentencia C-046 de 1.996, M.P. Dr. Carlos Gaviria Diaz.

® “Por el cual se determina la organizacién y administracién del Sistema General de Riesgos
Profesionales.”.
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profesional (Decreto 1295 de 1.994, art. 12), en virtud del resultado del monto de la pensién que
se originaria en cada caso.

Es oportuno indicar que las definiciones relativas al reconocimiento y pago de la pensién
de invalidez por riesgo comiin, se establecen en la Ley 100 de 1.993, dependiendo de la
afiliacion a cualquiera de los dos regimenes de pensiones, bien sea al solidario de prima media
con prestacién definida o al de ahorro individual con solidaridad (arts. 38 - 45 y 69 - 72,
respectivamente), con igualdad de regulacién para los aspectos atinentes al porcentaje de
incapacidad laboral que determina el estado de invalidez, los requisitos para obtener la pensi6n,
¢l monto de 1a misma y la calificaci6én de dicho estado (arts. 38, 39, 40, 41 y 69).

Comoquiera que la norma demandada hace referencia es a la invalidez por un riesgo
profesional, y la coadyuvante se refiere a la incapacidad generada por la misma, el andlisis de
la eventual vulneraci6n del derecho alaigualdad debe circunscribirse a las situaciones facticas
provenientes de la ocurrencia de esa circunstancia a los afiliados al régimen de pensiones de
ahorro individual con solidaridad que se encuentran cubiertos por el sistema general de riesgos
profesionales frente a aquellos que no lo estdn. Adicionalmente, cabe reiterar que respecto de
lo anterior la disposicién acusada establece las condiciones de la redencién de los bonos
pensionales del que se invalide por un accidente de trabajo o enfermedad profesional, estando
afiliado al régimen de pensiones de ahorro individual con solidaridad, para efectos de la
devolucién del saldo de la cuenta de ahorro individual.

La normatividad vigente sobre el reconocimiento de la pensién de invalidez por riesgo
comiin del afiliado al régimen de ahorro individual con solidaridad, ante el tema de las
devoluciones de saldos por invalidez, hace mencién exclusiva a una eventual liquidaci6n del
bono pensional, en el articulo 72 de 1a Ley 100 de 1.993, al sefialar que cuando el “afiliado se
invalide sin cumplir conlos requisitos para acceder a una pensién de invalidez”, sele entregard
la totalidad del saldo abonado en su cuenta individual de ahorro pensional, “incluidos los
rendimientos financierosy adicionado con el valor del bono pensional, si a ello hubieralugar.”
(Subraya la Sala).

Es més, la financiacién de la pensién de invalidez por riesgo comiin, en el régimen de ahorro
individual con solidaridad, obtiene un desarrollo normativo diferente, ya que se efectiia con “la
cuenta individual de ahorro pensional del afiliado, el bono pensional si a éste hubiera lugar,
y la suma adicional que sea necesaria para completar el capital a cargo de la aseguradora con
la cual se haya contratado el seguro de invalidez y de sobrevivientes. La suma adicional estard
a cargo de la aseguradora con la cual se haya contratado el seguro de invalidez y de
sobrevivientes”, como loindica el articulo 70 de 1aLey 100 de 1.993. No obstante, en ese mismo
articulo incisos mds adelante, se estipula que cuando se determine la cesacién del estado de
invalidez, “la compafifa de seguros deberd reintegrar a la cuenta individual de ahorro
pensional, el saldo no utilizado de la reserva para pensiones, en la parte que corresponda a
capital mds los rendimientos, de la cuenta de ahorro individual y al bono pensional.”.

Asi pues, la Sala observa que si bien existe una similitud féctica en los casos que planteé la
ciudadana coadyuvante, la conformaci6én del mismo sistema de seguridad social integral los
ubica en regimenes diversos, en funci6n de las condiciones en que los riesgos protegidos se han
producidoy la proteccién estatal que debe otorgarse al trabajo y al trabajador dependiente (C.P., -
art. 25); asi pues, para el evento del accidente de trabajo o enfermedad profesional, por causa
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o0 con ocasi6n de trabajo o consecuencia directa de la clase de trabajo, se encuadran dentro del
sistema general de pensiones y el sistema general de riesgos profesionales, en cambio, para el
evento del riesgo comuin, se localiza dentro del sistema general de pensiones y el sistema general
de salud.

Como lo sefiala dicha ciudadana, en el evento de la pensién de invalidez por riesgo
profesional existe, ademds, del reconocimiento de la pensién la devolucién del saldo de la
cuenta de ahorro individual, para lo cual se hacia necesario fijar las condiciones de la redencién
del bono pensional, situacién ya analizada por la Corte en este fallo; y, para el caso de la pensién
de invalidez por riesgo comiin, como lo indica el articulo 70 de a Ley 100 de 1.993, antes
referido, el bono pensional entra a financiar dicha pensién, generando un resultado diverso en
ambos casos, salvo que el afiliado se invalide sin cumplir los requisitos para acceder a la
pension, ya que le serd devueltalatotalidad del saldo abonado en su cuenta individual de ahorro
pensional, incluidos los rendimientos financieros y el valor del bono pensional, si hubiere lugar
(Ley 100 de 1.993, art. 72)

Sobre el particular, no puede perderse de vista que la estructura de la financiacién disefiada
por el legislador para uno y otro caso presenta unas particularidades diversas, que deben verse
reflejadas enla cuantia que finalmente se obtenga y que provienen del disefio de todo un sistema
de seguridad social integral.

La forma en que se ha dispuesto la utilizacién de los recursos provenientes de las
cotizaciones de los afiliados, sus rendimientos, la participacién del empleador, cuando se trata
de un trabajador, los posibles subsidios estatales, entre otras fuentes, es decir, los distintos
componentes financieros que deben entrar a formar parte de la financiacién de las prestaciones
establecidas y para su determinacién, generan unos minimos y mdximos de proteccién que
suponen que no todos los casos sean tratados en forma igual, en términos de igualdad
matemdtica, sin distingos de la realidad material de cada situacién que se analice, més bien
deben responder al propésito estatal de brindar, con la mayor cobertura posible, en las mejores
condiciones de proteccién, segtin las posibilidades econémicas del estado y de los beneficiarios
del sistema, el amparo contra las contingencias que atenten contra la salud y la capacidad
econdmica de las personas, para lograr un bienestar individual que redunde en uno general.

Entonces, si bien, el contenido normativo acusado per se no vulnera el ordenamiento
superior, encuanto a su aplicacién al caso de lainvalidez por riesgo profesional, generando unas
consecuencias propias y exclusivas dentro del sistema general de riesgos profesionales, su
inaplicacién para el riesgo comiin crea una diferencia que deriva de la estipulacién misma de
la financiacién de la pensién de invalidez por ese riesgo.

De manera que, si la desigualdad del trato que se denuncia no radica en la disposicién sub
examine, sino que tiene un punto de partida anterior, o sea en la configuracion de las distintas
normas, procedimientos, regimenes generales que conforman el sistema de seguridad social
integral, los cuales no han sido demandados especificamente y en concreto, para la Corte no le
es viable asumir un control de constitucionalidad general carente de acusaci6n clara, directa y
determinada por la violacién del ordenamiento superior, enla estructuracién misma del sistema
mencionado.

En resumen, la Corte declararé exequible el pardgrafo del articulo 53 del Decreto 1295 de
1.994, en la parte resolutiva del presente fallo, por no haberse encontrado fundamentados los
cargos contra €l formulado.
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VILDECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de 1a Corte Constitucional, administrando justicia, en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Declarese EXEQUIBLE ¢l pardgrafo del articulo 53 del Decreto 1295 de 1994 “por el cual se
determina la organizacién y administracion del Sistema General de Riesgos Profesionales”, por
las razones establecidas en la parte motiva de este fallo.

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

VLADIMIRO NARANJO MESA Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANGO, Secretaria Genera
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SENTENCIA C-740
diciembre 2 de 1998

INICIATIVA GUBERNATIVA-Expediciénde ley para celebrar contratos y acuerdos

La expedicién de la ley de autorizaciones al Gobierno para celebrar contratos, negociar
empréstitos y enajenar bienes nacionales es, como se ha indicado, una de aquellas materias
que la Constitucidn exceptiia del principio de libre iniciativa legislativa y, por tanto, la
presentacién de proyectos de ley relativos a estos asuntos es de competencia exclusiva del
Gobierno Nacional, o excepcionalmente cuando dicho requisito no se configura, es viable el
proyecto siempre y cuando se acredite el aval gubernamental. Se declarard la
inconstitucionalidad invocada por el Presidente de la Republica respecto de la autorizacion
dada en el proyecto de ley al Gobierno para celebrar acuerdos y contratos requeridos para
el cumplimiento de los fines de la ley, en cuanto el articulo materia de objecién lesiona lo
dispuesto en el articulo 154 superior.

Referencia: Expediente OP-025

Objeciones Presidenciales por inconstitucionalidad en relacién con el proyecto de ley
nimero 201/97 Senado, 146/96 Cédmara de Representantes, “por medio de la cual se declara un
monumento nacional, se honra la memoria de un servidor de la patria y se dictan otras
disposiciones”.

Magistrado Ponente: Dr. HERNANDOHERRERA VERGARA

Sentencia aprobada en Santa Fe de Bogot4, D.C., a los dos (2) dfas del mes de diciembre de
mil novecientos noventa y ocho (1998).

L ANTECEDENTES

El siguiente es el trdmite legislativo que sigui6 el proyecto de ley 201/97 Senado y 146/96
Cémara, materia de objecion presidencial:

El 17 de octubre de 1996, los Congresistas Fabio Valencia Cossio, Juan Camilo Restrepo
Salazar, Benjamin Higuita Riveray Humberto Tejada Neira presentaron, en uso de su atribucién
constitucional, el proyecto en referencia ante la Secretaria General de la Cdmara de Represen-
tantes.

Dicho proyecto fue debatido y aprobado en primer debate en la Comisién Segunda
Constitucional Permanente de la C4dmara de Representantes el 27 de noviembre de 1996, y
aprobado posteriormente en segundo debate en sesién plenaria el 1o. de abril de 1997.
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El 7 de mayo de 1997 se aprobé el proyecto en primer debate en la Comisién Segunda
Constitucional Permanente del Senado de la Repiiblica, el cual fue a su vez, aprobado en la
Plenaria de dicha célula legislativa en sesién del 3 de junio del mismo afio.

Luego fue remitido para su sanci6n presidencial, pero enuso de su atribuci6n constitucional,
el Presidente de 1a Repiblica decidi6 el 9 de julio de 1997 objetarlo parcialmente por inconstitu-
cional, siendo entonces devuelto a larespectiva Cdmara legislativa para resolver las objeciones
formuladas.

El Senado y la Camara de Representantes decidieron conformar Comisiones Accidentales
para estudiar las objeciones presidenciales al proyecto de ley “Por medio de la cual se declara
un monumento nacional, se honra la memoria de un servidor de la patria y se dictan otras
disposiciones”. Una vez presentados a las Plenarias los respectivos informes a través de los
cuales las Cdmaras insistfan en que se le diera trdmite al proyecto por no encontrar viables las
objeciones del Presidente, y en cumplimiento de lodispuestoenlos articulos 167y 241 delaCarta
Politica, fue remitido a la Corte Constitucional para que decida sobre su exequibilidad.

El Presidente del Senado de la Reptblica envi6, mediante comunicacién del 6 de octubre de
1998, a la Corte Constitucional el expediente contentivo del proyecto de ley nimero 201/97
Senado, 146/96 Camara, objetado parcialmente porel Presidente de 1a Repiiblica por razones de
inconstitucionalidad, a cuyo respecto las cdmaras legislativas han insistido por declararlas
infundadas, de donde resulta que, conforme al ordenamiento constitucional, debe esta Corpo-
racién dirimir el conflicto.

Se recibié igualmente el concepto emitido por el Procurador General acerca de los aspectos
constitucionales materia de este debate.

La Corte Constitucional, una vez cumplidos los requisitos sefialados en el Decreto 2067 de
1991, procede a adoptar decisién de fondo en el asunto planteado, para lo cual goza de
competencia en los términos de los artfculos 167 y 241, numeral 8 de la Constitucién Politica.

ILTEXTODELPROYECTODELEY OBJETADOPORINCONSTITUCIONAL

El proyecto de ley parcialmente objetado dispone lo siguiente:
“LEY No....

*“por medio de la cual se declara un monumento nacional, se honra la memoria de un servidor
de la Patria y se dictan otras disposiciones”
CONGRESODECOLOMBIA
DECRETA:
ARTICULO 1o. Decldrase Monumento Nacional “EL TUNEL DE LA QUIEBRA Y LA
INFRAESTRUCTURA INMEDIATA A ESTA OBRA DE INGENIERIA”, ubicados en el
corregimiento de Santiago, jurisdiccién del Municipio de Santo Domingo, Departamento de

Antioquia y rindase tributo de admiracién a su propulsor el ilustre ingeniero Alejandro L6pez
Restrepo.

ARTICULO20.ElGobiernoNacional porintermediode] Departamento Nacional de Planeacién,
el Ministerio de Transporte y el Ministerio de Educaci6n, acometer4 las obras de restauracién
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del Ttnel y de los edificios de las estaciones del ferrocarril, principalmente las Estaciones El
Limén y Santiago.

ARTICULO 3o0. El Ministerio de Comunicaciones emitir4 estampillas de diversos valores
alusivasal Ttinel delaQuiebra y que honren lamemoria del ingeniero Alejandro Lépez Restrepo.

ARTICULO 4o. E1Gobierno Nacional construird en el corregimiento de Santiago en terrenos
que sefialen las autoridades del Municipio de Santo Domingo una estatua del ingeniero
Alejandro Lépez Restrepo.

ARTI LO 5Se. Autorlzase bierno Naci nal ar efectuarl operacio;

puestales necesa
la ley.
ARTICULO 6o0. Estaley rige apartir de su promulgacion” (se subrayay destaca en negrillas
lo acusado).

IIL LASOBJECIONESPRESIDENCIALES

El Presidente de la Repiblica, haciendo uso de las facultades que contemplan los articulos
166, 167 y 200, numeral 1 de la Constitucién Politica, se abstuvo de sancionar el proyecto de ley
enreferenciaque le habia sido enviado por el Congreso para su sancién, y lo objeté parcialmente
por los siguientes motivos:

Considera el Presidente de la Reptiblica que el articulo 5o. del proyecto de ley, al autorizar
al Gobierno Nacional para celebrar las operaciones presupuestales necesarias para el cumpli-
miento de lo dispuesto en el Proyecto de Ley, vulnera la 6rbita de competencias atribuidas a la
Rama Legislativaen el titulo XTI, capitulo Il de 1a Constitucién Politica, toda vez que de acuerdo
con el criterio establecido por la Corte Constitucional en sentencia C-685 de 1996, sélo el
Congreso en su condicién de legislador ordinario, o el Ejecutivo cuando actda como legislador
extraordinario, tienen la posibilidad de modificar el presupuesto. En consecuencia, sefiala que
de conformidad con dicha jurisprudencia, la facultad que se confiere al Gobierno Nacional para
realizar las operaciones presupuestales desconoce la competencia atribuida al Congreso de la
Repiiblica en los articulos 345 y 346 de la Carta Politica.

Asimismo, afirma que el articulo 50. del proyecto autoriza al Gobierno paracelebrar acuerdos
y contratos requeridos para la ejecucion plena de lo dispuesto en el Proyecto de Ley. A este
respecto, sefiala que para el Gobiemo dicha autorizacién resulta inconstitucional, toda vez que
segin el numeral 9 del articulo 150 de 1a Carta Politica, corresponde al Congreso en ejercicio de
su funcién legislativa, “conceder autorizaciones al Gobierno Nacional para celebrar contratos,
negociar empréstitos y enajenar bienes nacionales”.

No obstante, estima que el articulo 154 superior dispone expresamente que las leyes como
las que describe el citado numeral, s6lo podran ser dictadas o reformadas por iniciativa del
Gobierno Nacional, razén por la cual, y como quiera que el proyecto objetado es de iniciativa
parlamentaria y no cont6 en su trdmite con e] aval del Gobierno, es evidente su contradiccién
con el ordenamiento constitucional.

IV. LAINSISTENCIA DEL CONGRESO

La cdmaras legislativas aprobaron el informe rendido por los miembros de las respectivas
Comisiones Accidentales para el estudio de las objeciones presidenciales, integrada por los
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Senadores Gabriel Zapata Correa y Juan Manuel Ospina Restrepo, y por los Representantes
Manuel Ramiro Veldsquez Arroyave y Humberto Tejada Neira, e insistieronen la constitucionalidad
del proyecto parcialmente objetado.

Tales criterios pueden resumirse asi:

El proyecto de ley expresamente contempla unos gastos generales que de acuerdo a la
preexistencia legal contemplada en el articulo 346 de la Constitucién Politica, el Gobierno estd
obligado a incluirlos en presupuestos posteriores de los Ministerios de Transporte y Educacién
Nacional, previo estudio, segiin el mismo proyecto de Planeacién Nacional. Sefialan que son
gastos generales en el sentido de no estar cuantificados, *“precisamente porque a nuestro modo
de ver, es Planeacién Nacional en concertacién con Ferrovias quien determinard los costos y
de acuerdo a estudios precisos que hard que las obras dispuestas en el Proyecto de Ley se
realizan”.

En el mismo sentido, expresan que a pesar de la especialidad de los articulos 150 numeral 9
y 154 de la Constituci6én, donde aparentemente se prohibe al Congreso la iniciativa del gasto,
la preexistencia legal contemplada en el articulo 346 superior, posterior ademas, estd implicita-
mente ddndole facultad de iniciativa de gasto al Congreso por cuanto al decir el mencionado
articulo “en la ley de apropiaciones no podra incluirse partida alguna que no corresponda a un
crédito judicialmente reconocido o a un gasto decretado conforme a ley anterior”, estd
estableciendo una generalidad concordante con el principio general de competencia a lo cual
“nos acogemos paranegarnos a aceptar las objeciones que por inconstitucionalidad parcial hace
elEjecutivo”.

Adicionalmente, se agrega que segiin varias providencias de la Corte Constitucional, en la
Carta Politica quedé diferenciado lo que es el Presupuesto General de la Naci6n y las leyes que
decreten gasto ptiblico, y ademds, se haratificado que los congresistas readquirieron la iniciativa
para presentar proyectos de ley que decreten gasto piblico (se citan entre otras, las sentencias
C-488de 1992,C-057 de 1993,C-073de 1993 y C-270de 1993).

En efecto, afirman que de acuerdo con la jurisprudencia citada, se ha determinado que la
iniciativa parlamentaria para presentar proyectos de ley que decreten gasto piiblico no conlleva
lamodificacién o adicién del presupuesto general de la Nacién; simplemente, esas leyes serviran
de titulo para que posteriormente, a iniciativa del Gobierno, se incluyan en la ley anual de
presupuesto las partidas necesarias para atender esos gastos. Para sustentar esta afirmacion,
citaen lo pertinente lasentenciaNo. C-490de 1994, segiin la cual, dado que estd prohibido hacer
erogaciones con cargo al Tesoro que no se halle incluida en el Presupuesto de Gastos (CP. Art.
345) y que éste lo propone el Gobierno, no pudiendo aumentarse partida alguna sin su ausencia;
admitir la libre iniciativa del Congreso para presentar proyectos de ley, con la salvedad que
establece las rentas nacionales y fijar los gastos de la administracién y de los dema4s que alude
el articulo 154 de la Constitucién Politica, asf representen gasto piiblico, no causa detrimento
a las tareas de coordinacion financiera y disciplina fiscal a cargo del Gobierno”.

“El presupuesto estima los ingresos fiscales y autoriza los gastos, pero no los crea. Las
partidas de gasto que se incorporan en el presupuesto corresponden a los gastos piiblicos
decretados por el Congreso en virtud de leyes anteriores o a la que la adopta. En la ley de
apropiaciones se fijan los gastos que la administracién (CP. art. 150-11), con base en leyes
precedentes que las han decretado”.
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Por tanto, concluyen que si el Gobierno Nacional tuviese la obligacién inmediata de incluir
en el presupuesto todos los gastos que el legislador decreta mediante leyes, no alcanzaria el
presupuesto ni siquiera para hacer efectivas aquellas expedidas durante los tltimos tres afios.

V. CONCEPTODELPROCURADORGENERALDELANACION

ElJefe del Ministerio Piiblico, mediante oficio 1692 fechado 23 de noviembre de 1998, solicita
a la Corte Constitucional inhibirse para emitir pronunciamiento de fondo en relacién con los
articulos 1,2, 3,4y 6, en raz6n a que no fueron objetados por el Presidente, y declarar parcialmente
infundadalaobjeci6n presidencial formulada contrael articulo 50., aexcepcién de las expresiones
“y celebrar los acuerdos y contratos requeridos”, por ser contrario a lo dispuesto en los articulos
150-9 y 154 dela Constitucién Politica.

En primer lugar, en cuanto hace alos aspectos meramente formales, sefiala el concepto fiscal
que de conformidad con lo establecido en el articulo 168 constitucional, el Gobierno contaba con
6 dias hédbiles para devolver con objeciones el proyecto de ley, toda vez que consta de 6 articulos,
lo que se cumpli6 debidamente, pues el Presidente actu6 dentro del citado término legal. Por lo
demds, el procedimiento del Congreso, a su juicio, se ajusta a lo dispuesto en el articulo 167 de
laCarta Politica.

En cuanto al articulo materia de objeci6n presidencial, sefiala el sefior Procurador que éste
autoriza al Gobierno para que efecttie las operaciones presupuestales necesarias para ejecutar
lo dispuesto en el proyecto de ley materia de examen, y que dicha autorizacién no significa
modificacién del presupuesto, ni invade la 6rbita de competencia que el constituyente asign6
al Congreso, como lo afirma el Gobierno en el escrito de objeciones.

En este sentido, agrega que en ejercicio de la iniciativa legislativa del cual es titular, el
Congreso puede presentar proyectos de ley que comporten gasto piblico, por lo que éste a su
vez puede autorizar al Gobierno para que realice determinadas operaciones presupuestales sin
que ello conlleve modificaci6n o adicién al presupuesto, como lo sefial6 el Ejecutivo.

Asipues, en el proyecto materia de examen, es el Congreso quien estd disponiendo la manera
como se deben invertir los dineros del erario, siguiendo en esta forma las previsiones constitu-
cionales segtin las cuales, una vez decretado el gasto por el legislador, para su ejecucién debe
ser incluido en la ley de apropiaciones y esta inclusién se hace contando con la iniciativa o
autorizacién expresa del Gobierno. Por ende, considera infundada la objecién presidencial
formulada al articulo So. del proyecto de ley.

Adicionalmente, sefiala el Jefe del Ministerio Piiblico que en el articulo 50. se autoriza al
Ejecutivo para celebrar los acuerdos y contratos que se requieran para el cumplimiento del
mencionado proyecto. Afirma que de conformidad conlo dispuesto en los articulos 150-9y 154
del estatuto superior, las leyes a través de las cuales se conceden autorizaciones al Gobierno
Nacional para celebrar contratos, son de iniciativa gubernamental. Preceptos €stos que preser-
van el principio de 1a separacién delos poderes, por cuanto el ejercicio delaactividad contractual
es una funcién propia del Ejecutivo y con la ley de autorizaciones s6lo se le concede el
benepléicito al Gobierno para que ejerza esta funcion. En ese orden de ideas, como el proyecto
objetado no es de iniciativa gubernamental, ni cont6 con su anuencia, el Congreso no puede
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invocar la cldusula general de competencia para que sin la previa solicitud del Ejecutivo lo
autorice para celebrar acuerdos y contratos, imponiéndole de este modo la celebracién de unos
determinados acuerdos de voluntades. Afirmaci6n esta que tiene pleno respaldo en la sentencia
No. C-581 de 1997 emanada de la Corte Constitucional.

Enrazén alo anterior, concluye que la objecién formulada se considera parcialmente fundada,
por cuanto las expresiones “y celebrar los acuerdos y contratos requeridos” vulneran los
articulos 150-9 y 154 de la Constituci6n.

VL CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Competencia

La Corte Constitucional es competente para decidir definitivamente sobre la cons-
titucionalidad del articulo 50. del Proyecto de Ley 201/97 Senadoy 146/96 Cémara objetado por
el Presidente de 1a Repiiblica, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 167, inciso 4° y
241, numeral 8°de laCarta Politica.

Laobjecién Presidencial materia deexamen constitucional

En primer lugar, es pertinente manifestar que la objecién formulada por el Presidente de la
Repiiblica, se reduce exclusivamente al articulo 50. del proyecto, sobre el cual se har4 el examen
de constitucionalidad correspondiente.

Dicho precepto fue objetado por el Presidente, por cuanto en su opinién, contiene una
autorizacién conferida al Ejecutivo para modificar el Presupuesto, la que el legislador no puede
otorgar, toda vez que esta potestad s6lo compete al Congreso Nacional por expreso mandato
delosarticulos 345 y 346 superiores. Y agregaque si s6lo el Gobierno tiene la facultad de modificar
el presupuesto, no puede conferirle aeste la atribucién pararealizar las operaciones presupuestales
allf sefialadas. Adicionalmente, en relacién con la autorizacién impartida al Ejecutivo para
celebrar los contratos y acuerdos necesarios para la ejecucién plena de lo dispuesto en el
proyecto de ley, el Presidente de la Repiiblica considera que la iniciativa de este tipo de
autorizaciones debe partir de! Ejecutivo por disposicién constitucional consagrada en el articulo
154 superior en concordancia con el 150, numeral 9° ibidem, 1o cual no ocurri6 en el caso sub
examine, en el que el proyecto es de exclusiva iniciativa parlamentaria y no cont6 en su trdmite
con el aval del Gobierno.

Por su parte, el Congreso considera que esta objeci6n no es de recibo, ya que el proyecto
noconllevalamodificacién o adicién del presupuesto general de 1a nacién, y ademas, por cuanto
asu juicio, el articulo 346 delaCarta Politicale daimplicitamente lainiciativadel gasto al Congreso,
que es lo que se hace en el articulo objetado.

En cuanto hace ala primera parte del articulo 5o. igualmente objetado por el Presidente de
la Reptiblica, y que hace alusién a la autorizacién que se concede al Gobierno Nacional para
efectuar las operaciones presupuestales necesarias para el cumplimientode laley, estimala Corte
que dicha objeci6n es infundada, ya que de acuerdo con la doctrina constitucional sobre la
materia, salvo las restricciones expresamente contenidas en la Carta Politica, el Congreso puede
aprobar leyes que comporten gasto piiblico, en cuyo caso le corresponde al Gobierno decidir
libremente si los incluye o no en el respectivo proyecto de presupuesto.
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En efecto, como lo ha indicado reiteradamente 1a Corporacién', la Constituci6n atribuye
competencias diferenciadas alos 6rganos del Estado segtin los diversos momentos de desarrollo
de un gasto piblico. En relacién con la objecién presidencial que se examina, es preciso
diferenciar entre aquella ley que decreta un gasto piiblico, y 1a ley anual de presupuesto general
de la naci6n, en la cual se apropian las partidas que se estiman deben ser ejecutadas dentro del
respectivo perfodo o vigencia fiscal.

Al respecto, la Corte reitera que a la luz de los preceptos constitucionales vigentes, los
congresistas gozan de facultad suficiente para presentar proyectos de ley que supongan gasto
puiblico, en el entendido de que la etapa de expedicién de la ley que ordena el gasto no se debe
confundir con la de aprobacién del presupuesto anual de rentas y ley de apropiaciones. Este
ultimo sf debe tener origen enel Gobiemo de conformidad con lo preceptuado por el articulo 154
de la Carta Politica, y ser presentado al Congreso dentro de los primeros dfas de cada legislatura
(articulo 346 C.P.). Y el gasto previamente ordenado, para poderse ejecutar, requiere serincluido
en el respectivo presupuesto, segiin lo ordenado en el inciso segundo del articulo 345 de la
Constitucién.

Sobre el particular, cabe recordar lo expresado por esta Corporacién en la sentencia No. C-
325 de 1997, MP. Doctor Eduardo Cifuentes Mufioz:

“11. Las leyes que decretan gasto piblico -de funcionamiento o de inversién- no se
encuentran constitucionalmente atadas a la iniciativa gubernamental y, por lo tanto, no resulta
legitimo restringir la facultad del Congreso y de sus miembros, de proponer proyectos sobre las
referidas materias, con la obvia salvedad de que la iniciativa de su inclusi6n en el proyecto de
presupuesto corresponde exclusiva y discrecionalmente al Gobierno”.

Asi entonces, cuando de lo que se trata es de un proyecto de ley de origen parlamentario
que se limita a decretarun gasto ptiblico y a constituir un titulo juridico suficiente parala eventual
inclusi6n de la partida correspondiente en 1a ley de presupuesto, ello es perfectamente legitimo,
y por ende no desconoce el ordenamiento superior, tal como ocurre en el asunto materia de
examen, donde ademés el objetivo del proyecto no es obligar ni imponerle al Ejecutivo arealizar
las erogaciones, sino simplemente habilitarlo para efectuar las correspondientes apropiaciones,
por lo que la objecién presidencial es infundada.

De otra parte, en cuanto hace a la objecién formulada contra la autorizacién que el articulo
5° del proyecto concede al Gobierno Nacional para celebrar los acuerdos y contratos requeridos
para el cumplimiento de laley, ajuicio dela Corte es fundada, por cuanto con ella se quebrantan
los articulos 150 numeral 90. y 154 de 1a Carta Politica.

En efecto, el articulo So. cuestionado autoriza al Ejecutivo para celebrar los acuerdos y
contratos que se requieran para el cumplimiento de la ley, lo que a juicio del Presidente de la
Reptiblica es inconstitucional, pues de conformidad con lo dispuesto en la Carta Politica, las
leyes a que se refieren dichos preceptos s6lo podréan ser dictadas por iniciativa del Gobiemno,
que no ha ocurrido en el proyecto materia de examen, ya que este tuvo iniciativa parlamentaria,
sin que hubiese tenido participaci6n del Ejecutivo.

! Ver, entre otras, las sentencias C-324 de 1997 y C-360 de 1994,
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Ahora bien, cabe destacar que las leyes a través de las cuales se conceden autorizaciones
al Gobierno Nacional para celebrar contratos son de exclusiva iniciativa gubernamental. En
efecto, segiin el articulo 154 ibidem, “s6lo podrén ser dictadas o reformadas por iniciativa del
Gobiernolasleyes a que serefierenlos numerales(...), 90.(...) del articulo 150.”.. Y asu vez, este
numeral se refiere a “Conceder autorizaciones al Gobierno para celebrar contratos.”.. De tal
manera que las materias que excepcionalmente est4n reservadas a la iniciativa del Gobierno, se
encuentran expresamente consagradas en el mismo articulo 154 de la Carta Fundamental y, en
consecuencia, no pueden ser objeto de iniciativa parlamentaria, o si 1o son, debe el Gobierno
durante el trimite del respectivo proyecto de ley, expresar su aval.

Se trata entonces, de una iniciativa exclusiva del Gobierno, pues de acuerdo con lo dispuesto
en los ordenamientos constitucionales, el ejercicio de la actividad contractual es una funcién
propia del Ejecutivo y con la ley de autorizaciones sélo se le concede al Gobierno la atribucién
para que ejerza esta competencia.

En ese orden de ideas, como el proyecto objetado no es de iniciativa gubernamental ni conté
con su anuencia, se desconocen los imperativos mandatos constitucionales mencionados
(articulos 150-9 y 154 C.P.), raz6n por la cual estima la Corporacién que el Congreso no puede
invocar la cldusula general de competencia (articulo 150 C.P.) para que sin la previasolicitud del
Gobierno lo autorice para celebrar contratos y acuerdos, imponiéndole sin su aquiescencia y
consentimiento la celebracién de unos determinados acuerdos de voluntades.

Sobreel particular, esta Corporaciénen sentencia No. C-581 de 1997, MP. Doctor Vladimiro
Naranjo Mesa, indic6:

“... esta Corporacién sefiala que, en relacion con la autorizacién que el articulo 3° del
proyecto concede al Ejecutivo para celebrarlos contratos que sean necesarios parala
ejecucién plena de lo que se dispone en el referido proyecto, si bien dicha autorizacién
estd dentro dela érbita de sus competencias al tenor delo dispuesto por el numeral 9°
del articulo 150 dela Constitucién, carece de facultades para otorgarlasin la previa
solicitud quele formule en tal sentido el Gobierno Nacional. Esestalaconclusién que

se desprende de la lectura arménica de la norma citaday el articulo 154 superior, que a
sutenorliteral dice que “no obstante, s6lo podrinserdictadas o reformadas por iniciativa
del Gobiernolasleyes a que se refierenlos numerales 3,7,9, 11 y 22 y los literales a),
b), y e) del numeral 19 del articulo150...”.

Estalimitaci6n, ladelainiciativa gubernamental paralasleyes que autorizan lacelebracién
de contratos, encuentra su fundamento en el cldsico principio de separacién de funcio-
nes, toda vez que la celebracién de contratos es actividad tipicamente ejecutiva, es
arbitrio clarisimo para llevar a cabo la actividad propia de 1a Administraci6n, de ahi que
deba salvaguardarse cierto 4mbito de autonomia al Gobierno en la realizaci6n de las
competencias que le son mds propias” (negrillas y subrayas fuera de texto).

Asf mismo, la Corte enla sentencia C-466 de 1997, MP. Doctor Alejandro Martinez Caballero,
expreso:

“Por lo tanto, el ejercicio mismo de la actividad contractual es una facultad privativa
del Gobierno, que debe contar con la aprobacién del Congreso, como manifestacion
del ejercicio coordinado y arménico de la funcion publica”.
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En conclusién, aplicando la jurisprudencia de la Corporacién?, es evidente que aquellos
asuntos objeto de regulacién legal, solamente pueden ser sometidos al tramite legislativo si el
proyecto de ley correspondiente es presentado por el Gobierno, o coadyuvado por éste, es decir,
que deben tener la correspondiente iniciativa gubernamental.

Para la Corte es claro que, si una ley relativa a cualquiera de las materias enunciadas en el
articulo 154 superior se expide sin haber contadocon lainiciativa o anuencia del Gobierno, resulta
inconstitucional. La coadyuvancia o aval gubernamental que ha sido admitida porla Corporacién
para que pueda convalidar lo actuado, entratindose de uno de aquellos proyectos enunciados
como de iniciativa exclusiva gubernamental, debe darse en el curso de los tramites legislativos
que se surten en cualquiera de las etapas constitucionales, en comisiones y plenarias de las
camaras, es decir, antes de que el proyecto sea remitido a sancién presidencial.

Precisamente, 1a expedici6n de 1a ley de autorizaciones al Gobierno para celebrar contratos,
negociar empréstitos y enajenar bienes nacionales es, como se ha indicado, una de aquellas
materias que la Constitucién exceptia del principio de libre iniciativa legislativa y, por tanto, la
presentacién de proyectos de ley relativos a estos asuntos es de competencia exclusiva del
Gobierno Nacional, o excepcionalmente cuando dicho requisito no se configura, es viable el
proyecto siempre y cuando se acredite el aval gubernamental.

En razén a lo anterior, y con fundamento en los criterios expuestos, que coinciden con los
aducidos por el Gobierno Nacional como soporte de su objecién, se declarard la
inconstitucionalidad invocada por el Presidente de 1a Reptiblica respecto de la autorizacién dada
en el proyecto de ley al Gobierno para celebrar acuerdos y contratos requeridos para el
cumplimiento de los fines de laley, en cuanto el articulo materia de objeci6n lesionalo dispuesto
en el articulo 154 superior.

VL. DECISION

En mérito de loexpuesto, la SalaPlena dela Corte Constitucional, examinado el concepto del
sefior Procurador General de 1a Nacién y cumplidos los tramites previstos en el Decreto 2067 de
1991, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constituci6n,

RESUELVE:

Primero. Declarar EXEQUIBLE la objeci6n presidencial respecto del articulo So. del proyecto
deley niimero 201/97 Senado, 146/96 C4mara de Representantes, “pormediode lacual se declara
un monumento nacional, se honra la memoria de un servidor de la patria y se dictan otras
disposiciones”, salvo las expresiones “y celebrar los acuerdos y contratos requeridos”, que se
declaran INEXEQUIBLES.

Segundo. ORDENAR que se dé cumplimiento alo dispuesto en el inciso tercero del articulo
167 de 1a Constitucién.

Cépiese, notifiquese, comuniquese al Gobierno y al Congreso de 1a Repiiblica, insértese en
la Gaceta de 1a Corte Constitucional y ciimplase.

VLADIMIRONARANJOMESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

2 Corte Constitucional. Sentencia No. C-256/97. MP. Dr. José Gregorio Herndndez Galindo

273



C-740/98

ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
EDUARDOCIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDOHERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DEMONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIAT-733
diciembre 1° de 1998
COMITE ESPECIAL DE DOCENTES AMENAZADOS -Finalidad/ DERECHO A LA

VIDA -Proteccién especial de docente amenazado/DERECHO AL TRABA JO-Pago de
salario de docente amenazado

Los docentes son servidores publicos civiles y, a diferencia de los miembros de las fuerzas
armadas, no tienen el deber de arriesgar su vida en ejercicio del cargo para el cual han sido
nombrados. Precisamente por las situaciones de alto riesgo a las que vienen siendo sometidos
por los grupos alzados en armas, se dict6 el Decreto 1645 de 1992, en el que se reguld la
proteccién especial que debe otorgarles el Estado, previéndose en ese estatuto el pago del
salario de los docentes desplazados hasta tanto les sea resuelta su situacion en forma
definitiva.

Referencia: Expediente T-162.144

Acci6n de tutela contra la Secretarfa de Educacién de Antioquia por una presunta violacién
de los derechos a la vida y al trabajo.

Temas: Protecci6n especial de los docentes desplazados. Carencia actual de objeto.
Actor: Manuel Eyvin Ayala Mosquera

MagistradoPonente: Dr. CARLOS GAVIRIADIAZ

SantaFe de Bogot4 D.C., primero(1°) dediciembre de mil novecientos noventa y ocho (1998).

La Sala Cuarta de Revisién de Tutelas de la Corte Constitucional, compuesta por los
Magistrados José Gregorio Hernandez Galindo, Hernando Herrera Vergara y Carlos Gaviria Diaz,
este dltimo en calidad de ponente,

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION

Procede arevisarlos fallos proferidos por el Juzgado Décimo Laboral del Circuito de Medellin
yla SalaLaboral del Tribunal Superior dela mismaciudaden el trémite del procesoradicado bajo
elmimeroT-162.144.
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ANTECEDENTES
1.Hechos

Manuel Eyvin Ayala Mosquera se desempefié como profesor de matematicas en Murindé
(Antioquia), hasta el mes de junio de 1997, época en la que se vio forzado a abandonar con su
familia el citado municipio pues un grupo alzado en armas allané su vivienda y profiri6 en su
contra serias amenazas.

Una vez en Medellin, Ayala Mosquera tramit6 el estudio de su caso por el Comité Especial
de Docentes Amenazados y solicité que se le trasladara a un lugar en el que pudiera laborar sin
temer por su vida.

El Comité Especial de Traslados decidi6 reubicarlo en la vereda Cestillal del municipio de
Cafiasgordas, traslado que €l se negé a aceptar por considerar que alli corrfa igual peligro.

Aiiade el actor en su solicitud de tutela que por negarse a aceptar el traslado a Cafiasgordas,
la Secretariade Educacién de Antioquia suspendi6 el pago de su salario, y de esamanera vulneré
sus derechos fundamentales a la vida y al trabajo.

2.Fallo de primera instancia eimpugnacién

ElJuzgado Décimo Laboral del Circuito de Medellin resolvié tutelarlos derechos fundamen-
tales del actor por medio de providencia del 19 de enero de 1998, y ordené a la Secretaria de
Educacién de Antioquia que, una vez el demandante presentara la documentacién exigida por
laley y los reglamentos (Resolucién No. 11584 de 1989 del Ministerio de Educacién Nacional,
Circular01 de 1987 dela Contraloria General delaRepiiblica, Decreto 1647 de 1967 del Ministerio
de Hacienda y Crédito Pdblico, y Ley 200 de 1985), procediera a tramitar el pago de los salarios
retenidos, dentro de las 48 horas siguientes a la radicacién de la solicitud de némina individual
debidamente diligenciada.

EseDespacho no se pronuncié sobrelanegativadel actor aaceptar el traslado a Cafiasgordas,
pues la entidad demandada acredit6 haber considerado los reparos de AyalaMosqueraen contra
de tal medida, y haberla cambiado por un traslado para el municipio de Andes, en el suroeste
antioquefio.

Sin embargo, el actor manifesté su descontento con tal decisién en escrito por medio del cual
interpuso en su contra el recurso de reposicién, y adujo que tampoco podfa aceptar el traslado
a Andes, pues habia visitado ese municipio y hallado que en él también operan los grupos de
autodefensa que le obligaron abandonar Murind6; afiadié que para cumplir con los requisitos
que se le estaban exigiendo para tramitar el pago de su salario, debfa posesionarse y empezar
alaborar en el nuevo cargo, razones por las cuales la orden del juez de primera instancia no le
otorgaban proteccién alguna.

3. Tramite delasegundainstancia

Remitido el expediente ala SalaLaboral del Tribunal Superior de Medellin, esa Corporaci6n
decidi6 negar el tramite de la segunda instancia, pues consideré que la voluntad manifestada
por el actor al invocar el recurso ordinario de reposicién no podia ser desconocida por el juez
superior e impedia que éste conociera del asunto. En consecuencia, el expediente fue enviado
ala Corte Constitucional para su eventual revisi6n; la Sala de Seleccién Ndmero Cuatro escogié
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elproceso, y lorepartida la Sala Cuartade Revisi6n, laque decidi6 devolverlo al Tribunal Superior
de Medellin con orden de tramitar la segunda instancia (auto del 4 de junio de 1998).

El 18 de agosto de 1998, después de ordenar y practicar algunas pruebas, la Sala Laboral del
Tribunal Superior de Medellin resolvi6 confirmar el fallo recurrido; juzgé esa corporacién que
no habia razones para pensar que era justificada la negativa del actor a aceptar el traslado que
se le hizo al corregimiento de Cestillal.

CONSIDERACIONESDELA CORTE

1.Competencia

La Corte Constitucional es competente para revisar los fallos de instancia antes referidos,
en virtud de los articulos 86 y 241 de la Carta Politica; a la Sala Cuarta de Revisién de Tutelas
corresponde adoptar la respectiva sentencia de revision, de acuerdo con el reglamento interno
y el auto de la Sala de Seleccién Nimero Cuatro del 29 de abril de 1998.

2. Proteccion especial delos docentes desplazados

Tanto en la solicitud de tutela como enlaimpugnacién del fallo de primera instancia, el actor
reclamé que, a més de haber sido desplazado con sufamilia del lugar donde residian y €l trabajaba,
la actuacién de las autoridades competentes para darle la protecci6n especial que en Colombia
se debe a los docentes que han sido desplazados y amenazados por los grupos alzados en armas,
constitufa una nueva vulneracién para sus derechos fundamentales, puesto que por medio de
las decisiones de la Secretaria de Educacién de Antioquia y del juez a quo se le compeliaa aceptar
un traslado que lo dejaba igualmente expuesto a la accién injusta de los violentos, so pena de
no recibir el salario al que tenia derecho, y del cual depende su sustento minimo vital y el de su
esposa embarazada.

Ambos falladores de instancia reconocieron que el actor y su familia fueron injusta y
violentamente desplazados del municipio de Murind6 por un grupo alzado en armas, y que los
é6rganos del Estado encargados del mantenimiento del orden piblico en esa localidad no son
tan eficaces como para garantizar su seguridad y tranquilidad en ese sitio, por lo que estd
plenamente justificado que se hubiera trasladado a Medellin y acogido a la protecci6n especial
que le pudiera brindar el Comité previsto en las normas vigentes para atender tales situaciones
de los docentes. También reconocieron los jueces de instancia que no eran imputables al actor
las razones por las que éste no labor6 desde que se vio forzado a abandonar su puesto de trabajo.
Sin embargo, el Juez Décimo Laboral del Circuito y la Sala Laboral del Tribunal Superior de
Medellin coincidieron en noreconocer comoatendibles lasrazones del demandante para negarse
a aceptar su traslado al municipio de Cafiasgordas, ubicado en la misma zona de actividades del
grupo armado que lo desplaz6 de Murindé, es decir, el Uraba antioquefio.

Esta Sala debe sefialar al respecto que los docentes son servidores piblicos civiles y, a
diferencia de los miembros de las fuerzas armadas, no tienen el deber de arriesgar su vida en
ejercicio del cargo para el cual han sido nombrados. Precisamente por las situaciones de alto
riesgo a las que vienen siendo sometidos por los grupos alzados en armas, se dict6 el Decreto
1645 de 1992, en el que se regul6 la proteccién especial que debe otorgarles el Estado,
previéndose en ese estatuto el pago del salario de los docentes desplazados hasta tanto les sea
resuelta su situacién en forma definitiva. Es claro entonces que el actor, habiendo probado ante
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el Comité Especial de Docentes Amenazados su situaci6n, tenfa derecho arecibir regularmente
su salario, sin que se le obligase a esperar hasta tanto se le trasladard de manera definitiva y
pudiera obtener la certificacién de estar nuevamente laborando. La Secretarfa de Educacién de
Antioquia viol6 sus derechos fundamentales a la vida y al trabajo, porque ignor6 los términos
de la proteccién especial que debia brindérsele a Ayala Mosquera, y la orden de proteccién que
dieron los jueces de tutela en ambas instancias, en lugar de poner término a esa actuacién
contraria al ordenamiento constitucional, 1a acogi6 como debida; por tanto, tal orden hizo inane
la tutela que en ambas instancias se decidié otorgar.

Ademés, llama la atenci6n de esta Sala que se hubieran desestimado las razones del actor
para negarse a aceptar el traslado a Cafiasgordas, sin que los falladores de instancias hubieran
pedido al Comité Especial informar sobre las mismas; ya el docente habfa probado la situacién
de riesgo en la que se encontraba y las razones aducidas por €1 son plausibles.

3. Parcial carencia actual de objeto

El fallo de segunda instancia resulta adem4s completamente alejado de la realidad procesal,
ya que obra en el expediente una declaracién del actor rendida ante la Sala Laboral del Tribunal
Superior de Medellin (folios 97 a 100), en la que éste dijo: “el Asistente Técnico de la zona de
Urabd Pedro Reza, me dijo que habia unavacante en Turbo, de unprofesor que se habia muerto,
que si me gustaria irme para alld, era en el drea urbana, yo le dije a Pedro que lo iba a pensar
porque esa era la misma zona prdcticamente de donde venia 'y que iba a llamar a un amigo
mio para que me averiguara la situacién para asi poder irme, porque me encontraba
supremamente asfixiado econémicamente y ademds mi sefiora estaba en embarazo. Yo hablé
con un amigo mio que al parecer es integrante de ellos y me dijo que no habia problema,
entonces me dio tranquilidad y por eso me fui, ademds por el problema econémico que tenia”
(folio 100).

Constatambién afolio 96, una certificacién de 1a Direccion de Personal y Asuntos Docentes,
segtin la cual se le cancelaron al actor los salarios retenidos, a excepcién de la remuneracién
correspondiente a 14 dias y la prima de vacaciones correspondiente a 1997.

De esa manera, esta Sala encuentra que en este proceso hay una parcial carencia actual de
objeto, pues el aparte transcrito de la declaracién del actor y otras manifestaciones del mismo,
llevan a esta Sala a pensar que no se encuentra en peligro en Urab4, por lo que ninguna orden
se dar4 para trasladarlo a otro sitio.

Ademds, ya se atendi6, casi de manera completa, al pago de los salarios que le fueron
retenidos. Sin embargo, resulta a todas luces arbitrario que se le hubiera dejado de reconocer
el salario correspondiente a los catorce dfas transcurridos entre el desplazamiento y 1a legaliza-
ci6én de su situacién de docente amenazado ante el Comité Especial, y que como consecuencia
de esa “falta de legalizacién” se le hubiera dejado de pagar la prima de vacaciones. Por tanto,
enlaparteresolutivade esta providencia se ordenard que se e paguen al actor las sumasreferidas,
y se advertird a la entidad demandada que se abstenga de repetir tales actuaciones contrarias
al ordenamiento constitucional.

DECISION

En mérito de las consideraciones que anteceden, la Sala Cuarta de Revision de Tutelas de
la Corte Constitucional, en nombre del Pueblo y por mandato de 1a Constitucién,
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RESUELVE:

Primero. CONFIRMAR la sentencia adoptada por la Sala Laboral del Tribunal Superior de
Medellin el 18 de agosto de 1998, en cuanto por medio de ella se decidi6 tutelar los derechos a
la viday el trabajo de Manuel Eyvin Ayala Mosquera.

Segundo. ORDENAR ala Secretarfa de Educacién de Antioquia que, dentro de las cuarenta
y ocho (48) horas siguientes a la notificacién de esta providencia, proceda a tramitar el pago de
los catorce (14) dias dejados de pagar al actor por el afio 1997, y la prima de vacaciones
correspondiente a ese afio.

Tercero. PREVENIR a la Secretaria de Educacién de Antioquia para que se abstenga de
actuaciones administrativas como la que origin6 el presente proceso, so pena de las sanciones
previstas en el Decreto 1921 de 1991 para el desacato.

Cuarto. COMUNICAR esta sentencia al Juzgado Décimo Laboral del Circuito de Medellin,
para los fines previstos en el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.

Comuniquese, notiffquese, ciimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado Ponente
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDOHERRERA VERGARA, Magistrado-Conaclaraci6n de Voto-
MARTHA VICTORIA SACHICA DEMONCALEANO, Secretaria General
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ACLARACIONDE VOTOA LA SENTENCIA T-733/98
ACCIONDE TUTELA-Garantiaestatal del ejercicio de ladocencia (Aclaracién de voto)
Referencia: Expediente T-162.144
Accién de tutela contra la Secretarfa de Educacién de Antioquia
Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ

El suscrito Magistrado formulé aclaracién de voto para precisar que en su concepto, aunque
est4 de acuerdo con la parte resolutiva de la sentencia y sus motivaciones, en lo concerniente
ala consideracién, segiin la cual el actor fue injusta y violentamente desplazado del municipio
de Murind6 por un grupo alzado en armas y que los organismos encargados del mantenimiento
del orden piblico no son tan eficaces para garantizar su seguridad y tranquilidad en dicho sitio,
lo que justificaba plenamente su traslado a Medellin.

Sin embargo, es pertinente aclarar que es viable conceder el amparo, cuando el Estado de
manera evidente no garantiza el cumplimiento del ejercicio de las funciones inherentes al cargo
desempefiado en relacién con la proteccién que se debe dar para el desarrollo de la labor
correspondiente, ya que en caso contrario la situacién tendria diferentes a la concesién misma
de la tutela.

HERNANDOHERRERA VERGARA, Magistrado

Fecha, ut supra.
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SENTENCIAT-734
diciembre 1 de 1998

DERECHO AL MINIMO VITAL DEL PENSIONADO-Pago oportuno de mesadas/PROCE-
SODE LIQUIDA CION OBLIGATORIA-Omisi6n de conmutacién pensional

Esta Corporacién ha sostenido reiteradamente la procedencia de la accién de tutela en
los que el minimo vital de pensionados de la tercera edad resulta vulnerado por la falta de
pago de sus mesadas. Para que no se haga nugatorio el derecho del pensionado cuando se
debe adelantar la liquidacion obligatoria de una empresa, la ley previé una garantia
especial: la figura de la conmutacién pensional para cuando la firma entre en proceso de
cierre o liquidacién, o en cualguier otra circunstancia en la que pueda resultar amenazado
este derecho; y la Corte Constitucional ha reiterado que, en esos casos, no es meramente
potestativo sino forzoso que se acuda a ellapor parte de la empresay de las entidades estatales
encargadas de su vigilancia y control, pues en caso contrario se afectarian los derechos de
los pensionados.

INDEXA CION-Mesadas pensionales atrasadas
Referencia: Expedientes acumulados T-176.826 y T-178.187

Acciones de tutela en contra de la Industria Hullera S.A. en liquidaci6n obligatoria, por
presuntas violaciones de los derechos a la vida y a la seguridad social.

Temas: Reiteracién de la jurisprudencia sobre la proteccién de los derechos de los pensio-
nados en caso de liquidacién de la empresa.

Conmutacién pensional.

Actores: Arturo de Jestis Cdrdenas Mejia y Miguel Angel Gallego Alvarez

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIADIAZ.

SantaFe de Bogot4 D.C., primero (1°) de diciembre de mil novecientos noventay ocho (1998).
La Sala Cuarta de Revisién de Tutelas de la Corte Constitucional, compuesta por los

Magistrados José Gregorio Herndndez Galindo, Hernando Herrera Vergara y Carlos Gaviria Diaz,
este dltimo en calidad de ponente,
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ENNOMBREDELPUEBLO
Y
PORMANDATODELA CONSTITUCION

procede a revisar los fallos de instancia proferidos en el trimite de los procesos radicados
bajolos mimeros T-176.826y T-178,187.

ANTECEDENTES
1.Hechos

Los actores son pensionados de la Industria Hullera S. A. en liquidacién obligatoria, a
quienes esa firma dej6 de pagar varias mesadas antes y después de ser sometida al proceso
administrativo de liquidacién. Solicitaron la tutela judicial de sus derechos a la vida y a la
seguridad social, aduciendo que ese incumplimiento de obligaciones de origenlaboral de las que
son acreedores vulner6 su derecho al sustento minimo vital.

2. Fallos deinstancia

Los Juzgados Doce y Segundo Laboral del Circuito de Medellin encontraron que efectiva-
mente laempresa demandada habfa incurrido en omisiénde los pagos reclamados y de esa manera
vulner6 los derechos reclamados por los demandantes, razén por la cual dictaron sentencia de
primera instancia por medio de la cual otorgaron el amparo y ordenaron proceder a pagar las
mesadas insolutas en términos perentorios.

El liquidador de la Industria Hullera impugn6 ambos fallos aduciendo que la falta de pago
de las mesadas se debfa a la iliquidez de la firma en liquidacién, y que procederfa a cancelarlas
tan pronto le fuera posible.

Sin embargo, la Sala Laboral del Tribunal Superior de Medellin juzgé que en ambos casos
la sentencia recurrida debia confirmarse y, aunque flexibiliz6 el plazo concedido en primera
instancia para cancelar las mesadas atrasadas, encargé al Defensor del Pueblo de vigilar que el
liquidador procediera con la diligencia debida.

CONSIDERA CIONESDELA CORTE
1. Competencia

La Corte Constitucional es competente para revisar los fallos de instanciareferidos, en virtud
de los articulos 86 y 241 de la Carta Politica; corresponde a la Sala Cuarta de Revisién adoptar
la sentencia respectiva, de acuerdo con el reglamento interno y los autos de la Sala de Seleccién
Nimero Nueve del 3 y el 15 de septiembre de 1998.

2. Reiteraci6n de la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

Esta Corporaci6n ha sostenido reiteradamente la procedencia de la acci6n de tutelaen casos
como los presentes, en los que el minimo vital de pensionados de latercera edad resulta vulnerado
por la falta de pago de sus mesadas! .

' T-323/96 M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Muiioz, T-063/95 MP. Dr. José Gregorio Hermandez Galindo; T-606/
95MP. Dr. FabioMorén Diaz; T-613/95 MP. Dr. Fabio Morén Diaz; T-051/06 MP. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa;
T-146/96 MP. Dr. Carlos Gaviria Diaz; T-202/96 MP. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa; T-210/96 MP. Dr. Vladimiro
Naranjo Mesa; T-437/96 MP. Dr. José Gregorio Heméandez Galindo; T-479/96 MP. Dr. Eduardo Cifuentes
Mufioz; T-565/96 MP. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz; T-641/96 MP, T-299/97 M.P. Dr. Eduardo Cifuentes
Munoz.
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Para que no se haga nugatorio el derecho del pensionado cuando se debe adelantar la
liquidacién obligatoria de una empresa, la ley previ6 una garantia especial: la figura de la
conmutacién pensional para cuando la firma entre en proceso de cietre o liquidaci6n, o en
cualquier otra circunstancia en la que pueda resultar amenazado este derecho; y la Corte
Constitucional ha reiterado que, en esos casos, no es meramente potestativo sino forzoso que
se acuda a ella por parte de la empresa y de las entidades estatales encargadas de su vigilancia
y control, pues en caso contrario se afectarfan los derechos de los pensionados. Por ejemplo,
en la Sentencia T-458/97, se consider6 al respecto:

“Las normas legales que obligan a las empresas que han asumido directamente el pasivo
pensional a constituir las garantias necesarias para asegurar el pago oportuno de las
mesadas pensionales ( articulo 13 ley 171 de 1961 y articulo 10 del Decreto Reglamentario
426 de 1968); aquellas que establecen la figura de la conmutacién pensional, aiin a riesgo
de que la empresa tenga que liquidarse o de que se dejen de pagar otros créditos (Decreto 2677
de 1971y decreto reglamentario 1572 de 1973); las que adjudican a las autoridades puiblicas
la tarea de vigilancia y control de las empresas que tienen acreencias pensionales (articulo
486 del Cédigo Sustantivo del Trabajo); entre otras, deben ser entendidas como el desarrollo
manifiesto del deber de especial proteccion que la Carta impone a los poderes piiblicos
respecto de las personas de la tercera edad.

“Ast por ejemplo, el Decreto 2677 de 1971 indica que habrd lugar a la conmutacién
pensional cuando una empresa con pensiones de jubilacion pendientes entre en proceso de
cierre o de liquidacion, o en cualquier otra circunstancia que pueda ‘hacer nugatorio el
derecho de jubilacién de los trabajadores’. En estos casos el Instituto Colombiano de Seguros
Sociales iniciard los trdmites de rigory, dado el caso, procederd a dictar la correspondiente
resolucion ordenando el pago de la suma necesaria para garantizar los derechos comprome-
tidos. El articulo 9 del mencionado decreto indica que no se autorizard la liquidacion ni el
cierre mientras la empresa interesada no presente la constancia de pago, a favor del ICSS,
de la suma necesaria para que el Instituto pueda sustituirla en el pago de sus obligaciones
pensionales. Adicionalmente, el articulo 9 del Decreto 1572 de 1973, establece, claramente,
que ‘los patronos o empresas a cuyo cargo existan obligaciones pensionales y que atin no
tengan constituida garantia suficiente para pagarlas, no podrdn efectuar enajenacion de sus
haberes, ni negociacién alguna con respecto a ellos, desde el momento en el que el Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social haya iniciado los estudios de que trata este Decreto -se refiere
a los estudios para adelantar el trdmite de conmutacion pensional-, lo cual se hard saber al
patrono o empresa por comunicacion oficial’. A este respecto, el pardgrafo del articulo citado
seflala: ‘La enajenacidn o negociacion que las empresas o patronos efectiien con violacion

29

de este articulo tendrd causa ilicita’”.

Ya que tampoco se acudi6 a la conmutacién pensional, y el liquidador no dio explicacién
alguna al respecto, ha de concluirse que no sélo por accién sino también por omisién viol6 los
derechos fundamentales de los actores. Por tanto, se ordenard al Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social que de inmediato proceda ainiciar los estudios de que tratalaley para adelantar
la conmutacién, y a la Defensoria del Pueblo que dentro de sus competencias constitucionales
y legales, asuma la defensa judicial de los intereses de este grupo de pensionados que se
encuentra en situacién de indefensién y vele por la garantia de sus derechos fundamentales,
lesionados por la negligencia de la empresa y de las autoridades piblicas encargadas de ejercer
funciones de control y vigilancia.
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DECISION

Enméritodelas breves consideraciones que anteceden, 1a Sala Cuarta de Revisién de Tutelas
de la Corte Constitucional, en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero. CONFIRMAR parcialmente los fallos proferidos por la Sala Laboral del Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Medellin el 16 y el 24 de julio de 1998, por medio de los cuales
se decidi6 confirmar la tutela de los derechos a la seguridad social, al minimo vital basico, y a
la seguridad social de Arturo de Jesiis Cirdenas Mejia y Miguel Angel Gallego Alvarez.

Segundo. ORDENAR al Liquidador de la Superintendencia de Sociedades para la Industria
Hullera S.A. en liquidaci6n obligatoria, que proceda a pagar a los actores las mesadas atrasadas
con la debida indexaci6n, tan pronto se lo permita el flujo de caja.

Tercero. ORDENAR al Ministerio de Trabajoy Seguridad Social que, dentro de las 24 horas
siguientes a la notificacién de esta providencia proceda, si ain no lo ha hecho, a ordenar que
se inicien los estudios requeridos para llevar a efecto la conmutacién pensional en la firma
Industria Hullera S.A. en liquidaci6n obligatoria, y a notificar tal determinacién al liquidador de
la Superintendencia de Sociedades para esa empresa, si atin no se han hecho los respectivos
pagos, conforme a la ley.

Cuarto. ORDENAR ala Defensoria del Pueblo que, dentro de sus competencias constitucio-
nales y legales, asuma la defensa judicial de los intereses de este grupo de pensionados que se
encuentra en situacién de indefensién, y vele por la garantia de sus derechos fundamentales
lesionados por la negligencia de la empresa y de las autoridades piiblicas encargadas de ejercer
funciones de control y vigilancia.

Quinto. ADVERTIR a la Superintendencia de Sociedades que, so pena de las sanciones
contempladas en el Decreto 2591 de 1991 para el desacato, debe adoptar las medidas requeridas
para que no se sigan presentando en los procesos de liquidacién obligatoria, violaciones a los
derechos fundamentales de los pensionados como las que dieron origen a la interposicién de
estas acciones de tutela.

Sexto. ORDENAR que, pormediode la SecretariaGeneral de esta Corporacién, se remitacopia
de la presente providencia a la Procuraduria General de la Naci6n, para que se sirva averiguar
lo de su competencia.

Séptimo. COMUNICAR la presente sentencia de revision a los Juzgados Doce y Segundo
Laboral del Circuito de Medellin, para los fines previstos en el articulo 36 del Decreto 2591 de
1991.

Comuniquese, notifiquese, ciimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado Ponente
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDOHERRERA VERGARA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DEMONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIAT-735
diciembre 1°de 1998

MEDIO DE DEFENSA JUDICIAL-Incumplimiento de obligaciones contractuales por
Cooperativa

TUTELA CONTRA PARTICULARES-Presupuestos
CAJAPOPULAR COOPERATIVA-Prestaci6én de servicio piiblico

La Caja Popular Cooperativa es una institucion financiera organizada como cooperativa
especializada de ahorro y crédito, que como tal y segiin lo ha establecido la jurisprudencia
constitucional, presta un servicio piiblico.

TUTELA CONTRA ENTIDADFINANCIERA -Procedencia

TUTELA CONTRA PARTICULARES-Cooperativaorganizadacomoinstitucién financiera
que presta un servicio piblico

SERVICIO PUBLICO-Manejo, aprovechamiento e inversi6n de los recursos captados del
publico

CAJA POPULAR COOPERATIVA-Intervencién por Gobierno nacional debido acritica
situacién financiera

CAJAPOPULAR COOPERATIVA-Congelaci6n transitoria de recursos por critica situa-
ci6én financiera

PERSONAS DE LA TERCERA EDAD-Trato constitucional preferente/ DERECHOA LA
SEGURIDADSOCIALDEPERSONAS DE LA TERCERA EDAD-Escasez de recursos/
PERJUICIO IRREMEDIABLE-Congelacion transitoria de recursos de institucién financiera
que afecta derechos fundamentales de personas de la tercera edad

Para la Sala es claro que el proceso de intervencién que ordené el gobierno a la Caja
Popular Cooperativa, dada la grave crisis financiera que afronta, estd dirigido fundamen-
talmente a proteger, en condiciones de igualdad, los intereses de los ahorradores de la misma
ydesde luego la estabilidad del sistema; no obstante, si se llegare a comprobar que las medidas
adoptadas, efectivamente ponen en peligro la vida de los actores, personas de la tercera edad
que dicen estar afectadas de graves enfermedades'y carecer de recursos para atender los gastos
que demandan sus respectivos tratamientos, se configuraria un perjuicio irremediable que
harfa procedente un tratamiento de excepcién para los mismos, en aras de proteger sus
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derechos fundamentales a la salud y a la vida, y su dignidad. Si se tiene en cuenta, que no
obstante que la Constitucion ordena un trato preferente para las personas de la tercera edad,
del cual son responsables el Estado, la sociedad y la familia, y que esa prerrogativa deberia
incluir el derecho a la seguridad social, lo cierto es que la universalizacién del mismo, dada
la escasez de recursos, tan sélo estd prevista a partir del afio dos mil, lo que implica que de
llegarse a comprobar que los actores efectivamente carecen de seguridad social, y que
padecen las patologias a las que aluden, las cuales requieren tratamientos especializados de
alto costo, la negativa a reintegrarles los recursos que depositaron en la entidad financiera
demandada, con el propésito de contar con sus rendimientos para atender sus necesidades
bdsicas, conllevaria, necesariamente, a causarles a éstos un perjuicio irremediable, que haria
procedente la tutela de los derechos fundamentales para los cuales solicitan proteccion.

DERECHOALMINIMO VITALDEPERSONASDELA TERCERA EDAD-Congelaci6n
transitoria de recursos de institucion financiera que afecta la vida

DERECHOA LA VIDA DIGNA DEPERSONASDELA TERCERA EDAD-Congelacién
transitoria de recursos de institucién financiera que afecta a quienes requieren tratamiento
médicoinmediato

DERECHOA LA SALUDDELAS PERSONASDE LA TERCERA EDAD-Reintegro sumas
de dinero depositadas en certificado a término en cooperativa intervenida

Referencia: Expedientes T-177.763 y T-182.203 (Acumulados).

Peticionarios: Luis Alejandro Cepeda Sandoval y Evangelina Villamil de Guerrero

Magistrados Ponentes: Drs, FABIO MORONDIAZ, VLADIMIRO NARANJOMESA,
ALFREDOBELTRANSIERRA

Santa Fe de Bogot4, D.C., diciembre primero (1) de mil novecientos noventa y ocho (1998)

La Sala Niimero Ocho de Revisién de Tutelas, integrada por los H. Magistrados Alfredo
Beltrén Sierra, Vladimiro Naranjo Mesa y Fabio Mor6n Diaz, en ejercicio de sus competencias
constitucionales y legales, previo estudio del Magistrado Ponente, resuelve sobre los procesos
de tutelainstaurados, por separado, por Luis Alejandro Cepeda Sandoval y Evangelina Villamil
de Guerrero, contra la Caja Popular Cooperativa, representadalegalmente por sudirector general.
Dichos procesos fueron acumulados por decisién de la Sala de Seleccién nimero Diez, segiin
se consigné en el Acta de fecha 2 de octubre de 1998.

LANTECEDENTES
La pretension y los hechos

El12de junioy el 13 de julio de 1998, respectivamente, los sefiores Luis Alejandro Cepeda
Sandoval de 65 afios, y Evangelina Villamilde Guerrero de 75 afios, interpusieron sendas acciones
de tutela contra la Caja Popular Cooperativa, entidad financiera de caréicter privado, a la cual
acusan de violar y amenazar sus derechos fundamentales a la salud, a la vida y a la igualdad, y
de desconocer la prevalencia de los derechos de las personas de la tercera edad, que ordena la
Constitucién.
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Las mencionadas personas coinciden en sefialar, que carecen de trabajo y seguridad social
y que subsisten con los pocos ahorros que a lo largo de sus vidas habfan acumulado, los cuales
decidieron depositar en la entidad demandada! , constituyendo titulos valores, més exactamente
certificados de depdsito a término, cuyos rendimientos les servian para suplir sus necesidades
bésicas y los gastos médicos que demandan los tratamientos de las enfermedades que padecen.

En efecto, la sefiora Evangelina Villamil de Guerrero, viuda desde hace varios afios, dice
padecerdelaenfermedad de Parkinson?, la cual exige de un tratamiento continuo y costoso con
especialistas, neur6logos y terapistas, enfermedad que al avanzar cada dfa laimpide e incapacita
més. Por su parte, el sefior Luis Alejandro Cepeda Sandoval manifiesta estar enfermo de la
préstata’, lo que hace que sufra intensos dolores y que deba usar indefinidamente una sonda,
por lo menos hasta tanto sea intervenido quiriirgicamente, lo cual no ha sido posible, pues los
tinicos recursos con los que cuenta para el efecto son los tres millones de pesos con los cuales
constituy6é un CDT en la institucién financiera demandada.

Sefialan que a pesar de sus requerimientos, verbales y escritos, la demandada no les ha
devuelto los dineros que depositaron ni les ha cancelado los intereses a los que se comprometio,
alegando que se encuentra intervenida por el gobierno nacional dada su precaria situacién
financiera, y que ello implica que todos los recursos de sus ahorradores estén congelados, lo
que le impide atender sus solicitudes.

Manifiestan, que la no devolucién de los dineros, en sus casos especificos, ha puesto en
serioriesgo su salud y por ende sus vidas, ya que esa situacién les impide costear los tratamientos
médicos que requieren con urgencia, los cuales sélo pueden cubrir con sus ahorros de toda la
vida, pues no sélo carecen de trabajo y por lo tanto de ingresos, sino de seguridad social y de
personas que los apoyen econémicamente.

Segtin ellos, la demandada les ha manifestado que s6lo hasta dentro de tres afios sus ahorros
les serdn devueltos, tiempo que en sus casos, anotan, dadas sus condiciones fisicas y su edad,
implica negarles el derecho a la salud y en consecuencia vulnerar su derecho fundamental auna
vida digna, la cual, si no reciben la atencién médica que requieren, esté en serio peligro.

En consecuencia, solicitan al juez constitucional amparo para sus derechos fundamentales
ala salud y a la vida y reivindican su derecho a recibir un trato especial dada su condicién de
personas de la tercera edad, consagrado en el articulo 46 de la Constitucién Politica.

' En los respectivos expedientes reposan las fotocopias de los titulos valores que constituyeron los actores
en la entidad demandada; asf, en el caso de la sefiora Evangelina Villamil de Guerrero se observa que
deposité en total veintisiete millones de pesos ($27.000.000.00), mientras que el sefior Luis Alejandro
Cepeda Sandoval depositd tres millones de pesos ($3.000.000.00).

2 Al folio 8 del expediente T-182203, reposa el original de una formula médica expedida por el ISS el 10
de julio de 1998, en la que se certifica que la actora padece la enfermedad de Parkinson.

3 Al folio 23 del expediente T-177763, reposa un certificado médico expedido por el Consultorio Médico
Especializado “Jesucristo Obrero”, en el cual se dice que el actor padece hipertrofia prostatica y que
requiere intervencién quirdrgica.
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II. LOS FALLOS QUE SE REVISAN

Teniendo en cuenta que los supuestos de hecho que dieron origen a las acciones que son
objeto de revisién son los mismos, y que los jueces constitucionales de primera y segunda
instancia coincidieron, en lo esencial, en los argumentos que sirvieron de base a la decisi6én de
los primeros de denegar por improcedente la tutela impetrada por los actores, y de los segundos
de confirmar dichos fallos, la sintesis de los respectivos argumentos y de los presentados por
los demandantes en las correspondientes apelaciones se har4 de manera conjunta.

PrimeraInstancia

El Juzgado Segundo Penal del Circuito de Duitama, a través de Sentencia de fecha primero
(1) de julio de 1998 y previa la recopilaci6n de las pruebas que consideré pertinentes, decidié
denegar la tutela interpuesta por el sefior Luis Alejandro Cepeda Sandoval. En el mismo sentido
se pronunci6 la Sala Penal del Tribunal Superior de Santa Fe de Bogot4, alacual le correspondié
conocer el proceso de tutela de la sefiora Evangelina Villamil De Guerrero, a través de fallo
proferido el 27 de julio de 1998. Los fundamentos que sirvieron de base a dichas decisiones son
en resumen los siguientes:

-Laacci6ndetutela, consagradaenel articulo 86 dela C.P., tiene como objeto otorgar atodas
las personasla posibilidad de poder acudir, en cualquier momentoy sin mayores requisitos, ante
cualquier juez de la Repiblica, para solicitar de él oportuna y pronta soluci6n a situaciones de
hecho que quebranten o amenacen sus derechos fundamentales.

- Dicha acci6n es subsidiaria, esto es que no es procedente si existe otro medio de defensa
judicial, y ademds en principio debe dirigirse tinicamente contra autoridades piblicas y s6lo en
determinadas y especificas situaciones, que prevé expresamente la Constituci6n (art. 86) y laley
(art. 42D.L 2195 de 1991), ella es procedente contra particulares.

- En los casos sub examine la acci6n fue interpuesta contra un particular, una entidad de
derecho privado denominada Caja Popular Cooperativa, conel fin de alcanzar objetivos para los
cuales la ley prevé otros medios de defensa judicial, pues media entre los actores y la accionada
unarelaci6n contractual, cuyas controversias le corresponde conocer y dirimir a la jurisdiccién
civil, locual hace definitivamente improcedente dicha acci6n, pues en primer lugarno se cumple
ninguno de los presupuestos que establecen la Constitucién y la ley para que la tutela sea viable
contra particulares, dado que la accionada no presta un servicio piblico, su conducta no afect6
grave y directamente el interés colectivo, ni los peticionarios se encuentran respecto de ella en
estado de subordinaci6n o indefensién, y en segundo lugar porque cuentan con acciones de
caricter civil disefiadas por el legislador, precisamente para garantizar el complimiento de las
obligaciones que adquieren las partes al celebrar un contrato como el que subyace al constituir
un certificado de depésito a término.

- El tratamiento y la respuesta que obtuvieron los demandantes de la accionada no fue
discriminatorio, ni ocasiond la violacién del derecho a la igualdad del que son titulares, pues una
vez el gobierno la intervino por la dificil situaci6n financiera que atravesaba, le ofreci6 a todos
los ahorradores, sin distingo, contribuir con un 37% de sus recursos al proceso de recapitalizacién
de la entidad y seguir recibiendo intereses por el restante 63%, propuesta que nunca fue
respondida por los actores, y que implicé que sus ahorros quedarén en su totalidad congelados.
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- Tampoco hubo violacién del derecho de petici6n, pues los requerimientos presentados por
los actores fueron oportunamente atendidos por la entidad demandada, la cual les informé que
la misma habia sido intervenida por disposicién del DANCOOP, y que en consecuencia
transitoriamente no era posible entregarles las sumas de dinero por ellos depositadas en
certificados a término y en cuentas de ahorro.

- Por tltimo, sefialan los jueces constitucionales de primera instancia, que en ningin caso
se prueba la existencia de un perjuicio irremediable, o que alguna accién u omisi6én de la
demandada haya puesto en peligro o vulnerado el derecho a la vida de los peticionarios o
cualquiera otro de sus derechos fundamentales.

Laapelaciondelosfallos de primerainstancia

El 6 yel29 dejuliode 1998, Luis Alejandro Cepeda Sandoval y Evangelina Villamil de Guerrero,
respectivamente, apelaron los fallos proferidos por los jueces constitucionales de primera
instancia, a través de los cuales les fueron denegadas las acciones de tutela que interpusieron
para proteger sus derechos fundamentales a la igualdad, a la salud y la vida y para reivindicar
el trato especial que para ellos, personas de la tercera edad, ordena la Constitucién. Los
argumentos que sustentan las respectivas impugnaciones son en sfntesis los siguientes:

- Manifiestan los apelantes, que su solicitud de amparo obedece a que dada su avanzada
edad, 65y 75 afios respectivamente, y las enfermedades de que son victimas, (el primero presenta
una hipertrofia prostética que ha hecho necesario que se le coloque sonda permanente hasta
tanto sea operado y la segunda adolece del mal de parkinson que exige un tratamiento continuo
dado que degenera paulatinamente el organismo), la tinica posibilidad con que cuentan para
costear los tratamientos que requieren con urgencia, se encuentra en los recursos que
depositaron en la entidad accionada, pues carecen de seguridad social y obviamente no tienen
trabajo; asi, insisten en que si no les son devueltas de manera inmediata las sumas depositadas,
su salud seguird deteriordndose lo que pone en serio peligro sus vidas.

- Sefialan, que en su caso no es efectivo acudir a la autoridad competente en la jurisdiccién
ordinaria parareclamar sus dineros, pues muy seguramente el delicado estado de salud de ambos
les impediré alcanzar a conocer la decisi6n del juez, motivo por el cual recurrieron a la via
excepcional de la tutela.

Segunda Instancia

De laimpugnaciénde los fallos de primera instanciale correspondié conocer, a la Sala Penal
delaH. Corte Supremade Justiciael de 1asefiora Evangelina Villamil de Guerrero, y ala Sala Penal
del Tribunal Superior de Santa Rosa de Viterbo el del sefior Luis Alejandro Cepeda Sandoval.
Ambas Corporaciones, a través de fallos proferidos el 25 de agosto y el 28 de julio de 1998,
respectivamente, decidieron confirmar los del a quo.

Los argumentos que sirvieron de base a esas decisiones son en resumen los siguientes:

- En los casos sub examine, no s6lo la entidad demandada es de caracter privado, sino que
ella no presta un servicio piiblico, ni afecté con su conducta, grave y directamente, el interés
colectivo; tampoco estableci6 con los accionantes una relacién que implique la subordinaci6n
o indefensién de éstos respecto de ella, lo que serfa suficiente para declarar la improcedencia
de la acci6n, pues los tinicos presupuestos que servirian de base para que la accién de tutela
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fuera viable contra dicha entidad particular, son precisamente esos, que estdn consignados en
el articulo 86 dela C.P. y en el articulo 42 del Decreto-ley 2591 de 1991.

- Los demandantes simplemente celebraron con la accionada un contrato, cuyo incumpli-
miento debe ventilarse en la jurisdiccién ordinaria correspondiente. Si bien, dice la Sala Penal
del Tribunal Superior de Santa Rosa de Viterbo, el contrato bilateral es fuente de obligaciones
reciprocas que implica cierto grado de restriccién a la libertad de las partes, de suyo no supone
laexistenciade subordinacion o indefensién de una de ellas respecto de laotra, pues se presumen
en un plano de igualdad.

- La tutela es una accién improcedente cuando se trata de solucionar conflictos entre
particulares, para los cuales el sistema judicial ordinario prevé acciones especificas, por lo tanto
en los procesos de la referencia dicho mecanismo era improcedente, pues se debaten obligacio-
nes presuntamente incumplidas, que tienen origen en un contrato de carécter civil.

1. LA COMPETENCIA DE LA SALA

Con fundamento en lo dispuesto en los articulos 86 y 241-9 de la Constitucién Politica, en
armonia con los articulos 33, 34 y 35 del Decreto-ley 2591 de 1991, la Sala es competente para
revisar las sentencias de la referencia. Su examen se hace en virtud de la seleccién que de las
sentencias de tutela practic6 la Sala correspondiente, y del reparto que se efectué de conformidad
con el reglamento de esta Corporacion.

IV. CONSIDERACIONESDELA CORTE

Primera. Lamateria

En esta oportunidad, le corresponde ala Salarevisar los fallos de primera y segundainstancia
producidos en los procesos de la referencia, los cuales denegaron las acciones de tutela
interpuestas por los actores, personas de la tercera edad que solicitan proteccién inmediata para
sus derechos fundamentales a la salud, a la vida, y a la igualdad, que en su concepto fueron y
son actualmente vulnerados por la Caja Popular Cooperativa, entidad de caricter privado que
se ha negado a devolverles los depésitos por ellos efectuados, en certificados a término y
cuentas de ahorro, no obstante que los plazos estipulados en los respectivos contratos ya se
cumplieron y que los demandantes asi lo han solicitado reiteradamente, argumentando la
accionada que fue intervenida por el gobierno nacional, dada la critica situacién financiera que
afronta, y que éste congel6 la totalidad de sus recursos.

Para la Sala, 1a controversia que plantean los actores no se refiere concretamente a si hubo
o no incumplimiento por parte de la demandada respecto de las obligaciones contractuales que
adquirié con los peticionarios, el cual es un hecho si se tiene en cuenta que actualmente dicha
entidad financiera estaintervenida y por tanto supeditada alas decisiones del gobierno nacional,
el cual se vio en 1a necesidad de tomar posesion de sus bienes y de congelar transitoriamente
todos sus recursos, debido a los graves problemas financieros que la demandada afronta, con
miras a proteger el interés, no sélo de sus ahorradores, sino el interés general que se verfaafectado
si no se protege la estabilidad misma del sistema.

Lo que los actores le solicitan al juez constitucional es precisamente un trato de excepcién
respecto de los demds ahorradores de 1a accionada, dada su condicién de personas de la tercera
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edad que adolecen graves enfermedades, cuyos tratamientos s6lo pueden costear con los pocos
ahorros depositados en dicha entidad; ellos no cuestionan en si el incumplimiento de las
obligaciones contractuales por parte de la accionada, para lo cual contarfan con otros medios
de defensa judicial, sino que recurren a un instrumento de caracter excepcional como la tutela,
para proteger, no suderecho a que se les reintegren las sumas de dinero que sonde su propiedad,
sino sus derechos fundamentales a la salud y a la vida, pues dicen carecer de seguridad social
y no poseer medios distintos a esos recursos para asumir los costos de los tratamientos que les
recomiendan con caricter urgente los especialistas.

Sin duda, como lo sostienen los jueces constitucionales de primera y segunda instancia, la
controversia que se deriva del incumplimiento de las obligaciones contractuales a cargo de la
accionada, dada los graves problemas financieros que afronta y la intervencién de que es objeto
por parte del Estado, encuentra espacio concreto y especifico en la jurisdiccién ordinaria,
circunstancia que harfa improcedente la accién de tutela; no obstante, reitera la Sala, lo que se
debate no es eso, sino si la situacién actual de los actores, dadas sus precarias condiciones de
salud, ameritariaun trato distinto al que se le daalos demds ahorradores de una entidad financiera
intervenida. Es decir, si el noreintegro de las sumas de dinero por ellos depositadas enlaentidad
demandada, efectivamente pone en peligro su salud y su vida.

Para resolver de fondo sobre el asunto, la Sala deber4 abordar el estudio de varios temas, el
primero si la tutela, en los casos que se revisan, no obstante haber sido instaurada contra un
particular era o no procedente.

Segunda. La CajaPopular Cooperativa, entidad demandadaenlos procesosde tuteladela
referencia, esunorganismode cardcter privado, dedicadoala actividad financiera, que como
tal tiene a su cargo la prestacién de un servicio piiblico.

La acci6n de tutela es una institucién que consagré la Constitucién de 1991 para proteger
los derechos fundamentales de las personas, de lesiones o amenazas de vulneracién por parte
de una autoridad piiblica y, bajo ciertos supuestos, por parte de un particular. Se trata de un
procedimiento judicial especifico, auténomo, directo y sumario, que en ningiin caso puede
sustituir los procesos judiciales que establece la ley; en ese sentido la accién de tutelano es una
institucién procesal alternativa ni supletiva.

Ahora bien, la procedencia de la accién de tutela contra particulares estd supeditada, de
conformidad conlo establecido en el articulo 86 de 1a Carta Politica, alaexistencia de uno de los
siguientes presupuestos:

a. Que el particular esté encargado de un servicio piblico;
b. Que el particular afecte grave y directamente el interés colectivo;
¢. Que el solicitante se halle en estado de subordinacién o indefensién frente al particular.

En esos tres eventos, tal como lo precis6 esta Corporaci6n, se puede presentar la vulneracién
de cualquier derecho fundamental de una persona por parte de un particular. Dijo la Corte:

“La instituci6n de la tutela, tal como quedé6 plasmada en nuestro ordenamiento consti-
tucional, implica un notable avance en relacién con similares instituciones en otros
ordenamientos. En efecto, el Constituyente de 1991 contemplé la posibilidad de que la
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tutela procediera también contra particulares, lo cual no esté previsto en otras legislacio-
nes. Posiblemente se debe ello a que, en principio, se ha considerado erréneamente, que
es el Estado, a través de las autoridades piblicas, quien viola por acci6n u omisién, los
derechos fundamentales de las personas, cuando la realidad demuestra que éstos
también son vulnerados, en forma quizas més reiterativa y a menudo més grave, por los
mismos particulares (Corte Constitucional, Sentencia C-134 de 1994, M.P. Doctor
Vladimiro Naranjo Mesa).

El propésito de la tutela, como lo establece el citado articulo 86 de la C.P., es que el juez
constitucional, de manera expedita, administre justicia en el caso concreto, dictando las 6rdenes
que considere pertinentes para salvaguardar y proteger los derechos fundamentales de las
personas que acudan a esa via excepcional, supletoria y sumaria, a la autoridad piblica o al
particular que con sus acciones u omisiones los amenacen o vulneren.

“Laaccién detutelaha sidoconcebida, comoun procedimiento preferente y sumario para
la protecci6n efectiva e inmediata de los derechos constitucionales fundamentales,
cuando quiera que éstos resulten vulnerados o amenazados por la accién u omisién de
cualquier autoridad piiblica o de un particular en los casos que determine la ley. As{las
cosas, la efectividad de la acci6n, reside en la posibilidad de que el juez si observa que
en realidad existe la vulneracién o la amenaza alegada por quien solicita proteccién,
imparta una orden encaminada ala defensa actual y cierta del derecho en disputa” (Corte
Constitucional, Sentencia T-100 de 1995, M.P. Doctor Vladimiro Naranjo Mesa).

Lo que debe entonces determinar la Sala, en los casos concretos que se revisan, es si
efectivamente, como lo sefialan los jueces constitucionales de primera y segunda instancia en
sus respectivos fallos, la entidad particular contra la que los actores dirigieron las acciones de
tutela, no estd incursa en ninguno de los presupuestos que establece la Constitucién para que
el amparo, a través de la via excepcional de la tutela, sea procedente.

a.La Caja Popular Cooperativaes una institucién financieraorganizadacomo cooperativa
especializada de ahorro y crédito, que como tal y segtin lo ha establecido la jurisprudencia
constitucional, prestaun servicio piblico.

El argumento central de los fallos que se revisan, que sirvi6 de base para determinar la
improcedencia de la acci6n de tutela en los asuntos sub examine, es que la misma se interpuso
contra una entidad particular que no presta un servicio piiblico, que no afect6 grave y
directamente el interés colectivo y respecto de la cual los interesados no se encuentran en estado
de indefensi6én o subordinacién, y que ademas, a través de ella, los actores pretendieron la
defensa de un derecho que no es fundamental, como lo es la propiedad de unos dineros.

No comparte la Sala la categérica afirmacién de los jueces constitucionales de primera y
segunda instancia, de que la entidad de caricter privado demandada en los procesos de la
referencia no presta un servicio piiblico, pues si bien 1a misma no est4 organizada ni reconocida
como un banco, ella desarrolla actividades financieras del tipo descrito en el articulo 335 de la
Constitucion, actividad que reline los componentes requeridos, de acuerdo con el ordenamiento
legal y la jurisprudencia constitucional, para ser reconocida como tal.

4 Fotocopia auténtica de dicho certificado reposa al folio 34 del expediente T-182203
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En efecto, 1a Caja Popular Cooperativa es un establecimiento de ahorro y crédito, dedicado
a la actividad financiera, con personeria juridica reconocida por Resolucién No. 0665 de 26 de
octubre de 1949, cuyo objeto social, de conformidad con el certificado de existencia y represen-
taci6n legal expedido porla Cdmara de Comercio de Tunjael 7 de juliode 1998¢, es el siguiente:

“Objeto social. ...Contribuir al desarrollo econémico, social y cultural de sus asociados
y a la satisfaccién de sus diversas necesidades por medio de Ia actividad de ahorro y
crédito, promover la financiacién en el campo agropecuario, en la pequefia y mediana
industria, enel mejoramiento de los municipios y servir de institucién de fomentoentodas
las actividades econémicas y sociales que busquen el desarrollo integral de sus
asociados y de las clases trabajadoras”.

Dicho objeto la coloca dentro de las denominadas cooperativas especializadas de ahorro y
crédito, las cuales de conformidad con lo establecido en el articulo 99 de laLey 79 de 1988 y en
elarticulo 2 del Decreto 1134 de 1989°, pueden “...ejercer la actividad financiera de captar ahorros
en depésito de terceros y otorgarles préstamos a éstos si asf lo consagran expresamente sus
estatutos”, si cumplen los requisitos que sefialen la ley y los reglamentos y reciben autorizacién
previa para el efecto, del Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas, Dancoop.

Ese cardcter las supedita, de conformidad con lo establecido en los artfculos 98 y 151 de la
ya citada Ley 79 de 1988, al control integral de la Superintendencia Bancaria en los aspectos
relacionados con la actividad financiera que ellas camplen. También, desde luego, se encuentran
sujetas al control del Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas, el cual tiene
capacidad de intervenirlas de conformidad con lo establecido en el numeral 5 del articulo 2 de
laLey24 de 1981. Asilas cosas, se concluye que la Caja Popular Cooperativa es una entidad que
bajo la naturaleza juridica cooperativa se organizé como entidad financiera, siendo su objeto
desarrollar dicha actividad, para lo cual capta ahorros del publico, incluidos particulares no
cooperados, y otorga préstamos al piblico en general.

En esa perspectiva, de conformidad con la jurisprudencia que sobre el tema ha producido
esta Corporacién, en tratindose de una entidad cooperativa organizada como institucion
financiera, ella presta un servicio piiblico y en consecuencia contra la misma es procedente la
acci6n de tutela, como mecanismoexcepcional para la proteccién de los derechos fundamentales
delas personas, de conformidad conloestablecidoenel articulo 86 de 1a Carta Politica. Enefecto,
ha dicho la Corte:

“El servicio puiblico es definido en el derecho positivo colombiano como “...toda
actividad organizada que tienda a satisfacer necesidades de interés general en forma

5 Vale aclarar, que a raiz de la grave crisis que afronta en la actualidad el sector cooperativo, el legislador
expidio la Ley 454 de 1998, por la cual se determina el marco conceptual que regula la economia solidaria,
se transforma el Departamento Administrativo Nacional de Cooperativas en el Departamento Administrativo
Nacional de la Economia Solidaria, se crea la Superintendencia de la Economia Solidaria, se crea el Fondo
de Garantias para las Cooperativas Financieras y de Ahorro y Crédito, se dictan normas sobre la actividad
financiera de las entidades de naturaleza cooperativa y se expiden otras disposiciones; esa ley, de
conformidad con lo establecido en su articulo 86, comenzara a regir un afio después de su promulgacién,
esto es el 4 de agosto de 1999, fecha a partir de la cual deroga todas las disposiciones que le sean
contrarias, y expresamente los trémites y procedimientos existentes en otras normas sobre la materia.
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regular y continua, de acuerdo con un régimen juridico especial, bien que se realice por
el Estado directa o indirectamente o por personas privadas”.

“De igual manerala jurisprudencia constitucional ha establecido que el servicio piblico

es “ toda actividad dirigida a satisfacer una necesidad de cardcter general, en forma
continua y obligatoria, segiin las ordenaciones del derecho piblico, bien sea que su
ordenacion esté a cargo del Estado directamente o de concesionarios o administradores
delegados, o0 a cargo de simples personas privadas”.

“(..))

“En el asunto del que aqui se trata, la actividad desplegada por las entidades financieras
tiene la prerrogativa consistente en la facultad para captar recursos del piiblico,
manejarlos, invertirlos y obtener un aprovechamiento de los mismos, dentro de los limites
y con los requisitos contemplados en la ley; asi como también, por expreso mandato de
laConstitucién Politica, el Presidente de laRepriblica est4 obligado a “ejercer, de acuerdo
con laley, lainspeccién, vigilancia y control sobre las personas que realicen actividades
financiera, bursétil, aseguradora y cualquier otra relacionada con el manejo, aprovecha-
miento o inversién de recursos captados del piiblico”, segtin lo dispone el articulo 189,
numeral 24 de la Carta, quedando asi establecido que en el asunto sometido a revisién,
se presentan por lo menos dos de los elementos bésicos que la doctrina ha identificado
como requeridos para que los particulares colaboren en la prestacién de servicios
publicos.

“El articulo 335 de la Carta establece:

“Articulo335. Las actividades financiera, bursitil, aseguradoray cualquiera otra relacio-
nada con el manejo, aprovechamiento e inversion de los recursos de captacién a las que
serefiere el literal d) del numeral 19 del articulo 150 son de interés piiblico y s6lo pueden
ser ejercidas previa autorizacion del Estado, conforme ala ley, la cual regular 1a forma

de intervencién del gobierno en estas materias y promoverd la democratizacién del
crédito”.

“(.)

“De los precedentes textos constitucionales aparece que la actividad relacionada con el
manejo, aprovechamiento e inversi6n de los recursos captados al piiblico, atendiendo
a su propia naturaleza, reviste interés general y, por tanto, no escapa al postulado
constitucional que declara su prevalencia sobre intereses particulares (articulo lo.
Constitucién Politica), lo cual se concreta en el caricter de servicio piiblico que se le
atribuyé desde 1959” (Corte Constitucional, Sentencia T-443 de 1992, M.P. Doctor José
Gregorio Herndndez Galindo).

Queda claro entonces, que los peticionarios, en los procesos de la referencia, no se
encuentran en estado de subordinacién o indefensi6n respecto de la demandada, y que no se
puede afirmar que la misma haya incurrido en conductas que afecten grave y directamente el
interés colectivo, que fue precisamente lo que quiso evitar el gobierno al tomar la decisién de
intervenirla, loque es incuestionable es que ella presta un servicio piiblice, y, en consecuencia,
que cumplido ese presupuesto la accién de tutela, en los casos que se revisan, sf era procedente.
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En cuanto al argumento de que la accién también era improcedente por no haber sido
interpuesta para defender derechos fundamentales, por cuanto la propiedad de unos recursos
pecuniarios no lo es, reitera la Sala que la peticién de los actores en los casos que se revisan,
estd dirigida a buscar proteccién para sus derechos a la salud y a la vida, a los cuales la
Constitucién y la jurisprudencia les reconoce esa categoria.

b. Consideracionesgenerales sobre el proceso deintervencién delasentidades coopera-
tivas organizadas como entidades financieras, que como tales prestan un servicio piiblico.

Determinada la procedibilidad de la acci6n de tutela contra una entidad de car4cter privado
que desarrolla la actividad financiera, por ser ésta reconocida como un servicio piiblico, la Sala
se detendr4 a analizar de manera sucinta el fundamento del proceso de intervencién que ordené
el gobierno nacional respecto de la demandada, dada la graves crisis que atravesaba, con objeto
de establecer los efectos del mismo y determinar si ellos, como lo sostienen los actores, vulneran
o amenazan sus derechos fundamentales a la salud y a la vida, o si ocasionan un perjuicio
irremediable que haga procedente la acci6n de tutela.

Por motivos de interés general y con el prop6sito de proteger los intereses de los ahorradores
de la Caja Popular Cooperativa, entidad demandada en los procesos de la referencia, el Estado
se vio precisado, con base en lo dispuesto en el numeral 19 del articulo 150, en el numeral 24 del
articulo 189 y en lo dispuesto en el articulo 335 de la Constituci6n Politica, a intervenirla, dada
ladificil situaciénfinanciera que atraviesa, su faltade solidez y el nivel de iliquidez que se observa
al analizar sus balances.

Esa intervencion, que el gobierno ordend a través de 1a Resolucién 1889 de 1998, proferida
por la Direcci6n del Dancoop®, encuentra fundamento en la competencia que para el efecto le
otorgael articulo 291 del Decreto-ley 663 de 1993, Estatuto Financiero, el cual sefiala que en esos
eventos el gobierno debe tomar posesién de los bienes, haberes y negocios de la institucién
intervenida, con el objeto de administrarlos y de adoptar las medidas que sean necesarias para
devolverle ala misma solidez y credibilidad.

Laintervencién, en el caso concreto de la Caja Popular Cooperativa, implic6 la adopciénde
medidas tales como la congelaci6n de los recursos de que dispone dicha entidad, al menos por
un tiempo atin nodeterminado’ , la cual afecta a todos los ahorradores, lo que desvirtia el cargo
de violaci6n del derecho a la igualdad que alegan en este caso los actores, pues la negativa
transitoria de devolverles los ahorros por ellos depositados, informada por la accionada de
manera oportuna y completa a los mismos, lo que también desvirtia la acusacién de que el
derecho de peticién fue vulnerado, se ha aplicado sin distincién a todos los clientes de la
demandada.

En sintesis, 1a intervencién que orden el gobierno en la entidad financiera demandada,
ocasioné que éste dispusiera la congelacién transitoria de todos los bienes y recursos de la

§ Copia auténtica de dicha resolucién reposa al folio 40 del expediente T-182203.

7 De acuerdo con el informe presentado a esta Corporacién por el Vicepresidente Juridico de la entidad
demandada, fechado el 13 de noviembre de 1998, la congelacién de los recursos de los accionantes es
indefinida en el tiempo, pues ella se prolongard hasta que “...se levante la intervencion por parte del
Dansocial”.
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misma, incluidos los ahorros depositados por todos sus clientes, lo que hace que en la actualidad
laaccionada esté imposibilitada para devolver las sumas de dinero que reclaman los actores; esa
medida es precisamente la que ellos cuestionan, pues consideran que en sus casos especificos,
vulnera sus derechos fundamentales a la salud y ala vida, alimpedirles acceder alos tratamientos
médicos que requieren con urgencia.

Tercera. Enloscasos objeto derevision, los actores alegan que lamedidas adoptadas por
el gobierno, en desarrollo del proceso deintervencién que adelanta enla entidad financiera
demandada, aelloslescausaun perjuicioirremediable que hace procedentela acciénde tutela.

A partir de los anteriores presupuestos, lo que le corresponde definir al juez constitucional
en los casos sub examine, es si la congelaci6n transitoria de los recursos de la demandada, que
le impide a ésta devolver de manera inmediata los depésitos efectuados por los actores, dada
la condicién de éstos de personas de la tercer