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AUTO 047/99
agosto 4

Referencia: Sentencia C-508/99

Por el cual se corrige un error de transcripcion en la parte considerativa de dicha sentencia.
Magistrado Sustanciador: Dr. FABIO MORON DIAZ.

Santa Fe de Bogota, D.C., agosto (4) de mil novecientos noventa y nueve (1999).

CONSIDERANDO

Que debido a un error de transcripcidn, en la parte motiva de la sentencia C-508 de 1999,
especificamente en el segundo parrafo de la pagina 24, se incluyé la frase “...salvo en lo
relacionado con el inciso primero del articulo XIX del mismo, que con fundamento en los
argumentos consignados en la parte motiva de esta providencia serd declarado inexequible”, la
cual no fue aprobada por esta Sala, como se puede apreciar en la parte resolutiva,

RESUELVE:

Primero. Corregir la parte motiva de la sentencia C-508 de 1999, advirtiendo que se suprime
del segundo parrafo de la pagina 24 de dicha providenciala frase “...salvo en lo relacionado con
elinciso primero del articulo XIX del mismo, que con fundamento en los argumentos consignados
en la parte motiva de esta providencia serd declarado inexequible”

Segundo. En consecuencia, la parte motiva corregida quedara de la siguiente manera:

“Por las razones expuestas, la Corte encuentra que existe la debida conformidad material del
instrumento objeto de revision con las disposiciones de la Carta Politica.”

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

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
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A-047/99

FABIO MORON DIAZ Magistrado
VLADIMIRO NARANJOMESA Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General
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AUTO 048/99
agosto 17

PRINCIPIODELA BUENAFE-
Oportunidad en presentacion de impugnacion fallo de tutela

FALLODETUTELA-
Notificacion por telegrama surte efectos cuando se recibe efectivamente

IMPUGNA CIONFALLODETUTELA-Ejerciciooportuno

Referencia: Expediente T-208.668

Peticionario: Luis Humberto Rodriguez Romero

Procedencia: Tribunal Contencioso Administrativo de Cundinamarca

Magistrado Ponente: Dr. VLADIMIRONARANJOMESA

SantaFe de Bogota, D.C., diecisiete (17) de agosto de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Novena de Revisién de la Corte Constitucional, conformada por los Magistrados
Vladimiro Naranjo Mesa -Presidente de la Sala-, Alfredo Beltran Sierra y Antonio Barrera
Carbonell, ha pronunciado este Auto con base en los siguientes:

ANTECEDENTES

1. El 19 de febrero de 1999, el sefior Luis Humberto Rodriguez Romero present6 accion de
tutela en contra de la providencia dictada por el Juzgado 57 Penal Municipal de Bogota el 29 de
mayo de 1998, por medio de la cual se le impuso la pena de 32 meses de prisién como sujeto
responsable del delito de estafa.

Segin lo manifiesta el demandante, constituye una irregularidad procesal que atenta contra
sus derechos fundamentales el hecho de que se lo hubiera procesado como reo ausente, toda
vez que mientras avanzaba el juicio por estafa, é1 se encontraba detenido en la Penitenciaria de
la Picota, sitio en el que se lo podfa localizar con facilidad. Por esta razén -dice- no tuvo
oportunidad de controvertir las pruebas allegadas al sumario. Adicionalmente, sostiene que su
abogado se limit6 a ser un “convidado de piedra” en las diligencias procesales, por lo cual no
tuvo una adecuada defensa técnica, y que su expediente no fue acumulado al que se tramitaba,
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A-048/99

también por 1a empresa denunciante, Cami6n Car. Ltda, ante el Juzgado 38 Penal del Circuito, tal
como lo habfa “ordenado o recomendado” el Consejo Superior de la Judicatura.

2. Mediante providencia del 3 de marzode 1999, el Tribunal Administrativode Cundinamarca,
Seccién Segumda -Subseccién C- decidié denegar el amparo solicitado al considerar que la
Sentencia proferida por el Juzgado 57 Penal Municipal de Bogot4, no incurri6 en quebranta-
miento de ningiin derecho fundamental.

Para el honorable Tribunal, el proceso penal seguido en contra del actor surtié los trdmites
previstos por la normatividad vigente, como quiera que durante la etapa instructiva la Fiscalfa
157 Local de $anta Fe de Bogoté ordend, entre otras, “la vinculacin del sindicado mediante
indagatoria y\aparecen varias citaciones mediante telegrama enviadas al accionante, en la
que ademds se le solicita asistir con abogado”.

3. Mediante memorial de impugnacién suscrito el 11 de marzo de 1999, el tutelante sent6 su
inconformidad con la decisién de instancia por considerar que se encontraba plenamente
demostrada la vulneracién de sus derechos fundamentales, como consecuencia del trémite
irregular que se le dio al proceso penal por estafa.

4. La Secretarfa de la Seccién 2* del Tribunal Administrativo de Cundinamarca recibi6 el
memorial deimpugnacién el 17 de marzo de 1999y procedi6 aremitirloal despacho del magistrado
sustanciador con la aclaraci6n de que el 12 del mismo mes, el expediente se habfa enviado a la
Corte Constitacional para su eventual revisién.

5.Mediante Autodel 18 de marzo de 1999, el magistrado Tarcisio Céceres Toro ordené enviar
la impugnacidn a la Corte Constitucional para que fuera anexada al expediente.

CONSIDERACIONES

Tal como se desprende de los hechos aqui narrados, el memorial de apelaci6n contra la

providencia de tutela arrib6 al Tribunal Administrativo de Cundinamarca el 17 de marzo de

1999, estoes, S dfas después de que la Secretarfa de la Secci6én 2* de dicha corporacién hubiera
enviado ala Corte Constitucional, mediante oficio SC-036, el expediente respectivo.

Ahorabien, ¢l magistrado ponente del fallo de tutela orden6, mediante Auto del 18 de marzo
de esta anualidad, remitir a esta Corporacién el referido memorial para que fuera anexado al
cuaderno origjinal, pero se abstuvo de hacer consideracién alguna sobre la validez procesal de
la pieza. .

Como el expediente y la apelacién fueron radicados conjuntamente en la Corte Constitucio-
nal y no hay hasta el momento ninguna decisién que se haya encargado de analizar el punto, esta
Sala debe resolver, en aras del principio de economfa procesal y antes de cualquier otra

consideracion, si a pesar de su aparente extemporaneidad, la apelaci6én interpuesta por el
tutelante resulta procedente.

De las piezas procesales se tiene que el fallo que deneg6 la protecci6n de tutela fue dictado
por el Tribunal Administrativo de Cundinamarcael 3 de marzo de 1999. El dfa § del mismo mes,
se radic6 en el Edificio Murillo Toro de la Administracién Postal Nacional el marconi
contentivo de la notificacién de la providencia.

Aungue no existe en autos un sélo documento del que pueda extraerse con precisién la fecha
en la que el demandante se dio por notificado del fallo, en su escrito de impugnaci6n éste dijo
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A-048/99

haberlo hecho el 9 de marzo alas 4:30 de latarde. Como no hay prueba documental que permita
corroborar estaafirmacion; como el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, tinica autoridad
que pudo haberla desmentido no lo hizo, pues se limité a enviar el memorial a la Corte
Constitucional sin estudiar la viabilidad, y finalmente, como a la luz del articulo 83 de la Carta
Politica, la buena fe se presumira en todas las gestiones que los particulares adelanten ante las
entidades publicas, esta Sala le concede pleno crédito al tutelante admitiendo al efecto que la
notificacion de la Sentencia se produjo el 9 de marzo.

Alaluzdelosarticulos 30y 31 del Decreto 2591 de 1991, el fallo emitido en los procesos de
tutela “se notificard por telegrama o por otro medio expedito que asegure su cumplimiento
a mds tardar el dia siguiente de haber sido proferido” 'y que  “[d]entro de los tres dias
siguientes a su notificacion el fallo podrd ser impugnado por el Defensor del Pueblo, el
solicitante, la autoridad piiblica o el representante del 6rgano correspondiente, sin perjuicio
de su cumplimiento inmediato”.

La Corte Constitucional, al interpretar el sentido de la norma transcrita, dijo en una de sus
providencias lo siguiente:

“No basta para entenderse surtida la notificacion en los términos del articulo 31 del
Decreto 2591 de 1991, con la introduccion al correo del telegrama -que contiene el
oficio emanado del despacho judicial por medio del cual se comunica a los interesados,
accionante y accionado, la decision adoptada por el juez de tutela- para los efectos de
surtirse la notificacion; debe insistir la Sala en que ésta solo se entiende surtida en
debida forma una vez que proferida la providencia judicial, el interesado la conoce
mediante la recepcion del telegrama que le remite el respectivo despacho judicial, pues
s6lo con este fin se envia el aviso.

“En otros términos, sélo cuando la persona efectivamente_recibe el telegrama _por
medio del cual conoce de la existencia del fallo, surte los efectos la notificacion, por lo
que los tres dias de que trata la norma ibidem deberdn empezar a contarse a partir del
dia siguiente a aquel en que la persona efectivamente conocié o recibié el telegrama”.
(Subrayas fuera de original) (Auto 013 de 1994 M.P. Hernando Herrera Vergara).

Si los tres dias con que cuenta el impugnante para presentar el recurso de apelacién, corren
a partir del dia sigutente al de la notificacion y si, como se vio, ésta se entiende surtida cuando
el interesado conoce efectivamente la comunicacion de la providencia, entonces el escrito de
impugnacién presentado por el demandante en el caso sub judice no puede considerarse
extemporaneo, ast hubierallegado al despacho judicial 5 dias después de que el expediente fuera
remitido a la Corte Constitucional.

Asi las cosas, esta Sala de Revision considera que el recurso de apelacién del 11 de marzo
de los corrientes, interpuesto por Luis Humberto Rodriguez Romero en contra de la decision
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca que denego la tutela impetrada, fue presentado
dentro del término concedido por el Decreto 2591 de 1991 y, por tanto, debe dar lugar al tramite
a la segunda instancia, tal como se dispondra en la parte resolutiva de esta providencia.

DECISION
En mérito de lo expuesto, la Sala Novena de Revision de la Corte Constitucional,
RESUELVE:

Primero. Porla Secretaria General de la Corte Constitucional, DEVUELVASE el expediente
T-208.668 al Tribunal Administrativo de Cundinamarcapara que, conforme a las consideraciones
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A-048/99

hechas en la parte motiva de esta providencia, se le dé trdmite a la segunda instancia
correspondiente.

Segundo. Notificar la presente decisi6n al peticionario de esta tutela.
Ciimplase
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado Sustanciador
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General

18



AUTO 049/99
agosto 18

DEMANDA DEINCONSTITUCIONALIDAD-Rechazo porexistir cosajuzgada

Es claro entonces que no asiste la razén al recurrente en su siiplica ante la Sala Plena de
la Corte Constitucional para que se revoque el auto de 26 de julio de 1999, en cuanto rechazo
la demanda presentada contra la expresion “clandestino” contenida en el articulo 50 del
Decreto 1900 de 1990, asi como respecto de los numerales 1y 2 del articulo 52 del Decreto ley
en mencion, pues, como surge de la Sentencia C-189 de 19 de abril de 1994, los preceptos
mencionados fueron analizados por esta Corporacion y se concluyd entonces que no quebran-
tan ninguna norma de la Constitucion, por una parte y, por otra, la Corte no limité los efectos
dela sentencia para que pueda predicarse de ellala existencia de cosa juzgada relativa, lo que
indica que, conforme a la Carta Politica (articulo 243) y de acuerdo con lo preceptuado por
el articulo 21 del Decreto 2067 de 1991, la cosa juzgada, en este caso, es absoluta.

JUEZ DE CONSTITUCIONALIDAD-Posibilidad de suspender admisién de demanda/
DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Suspension

En este, como en todos los procesos, el juez es el director del proceso y, en cumplimiento
de sus funciones, le corresponde la adopcion de las decisiones pertinentes para hacer efectivos
los derechos de las partes, con sujecion, entre otros principios al de la concentracion y al de
la economia procesal. Ello implica, entonces, que, si al magistrado sustanciador corresponde
la tramitacion del proceso hasta llevarlo a la Sala Plena para que ésta dicte sentencia, para
quee exista un orden elemental en su tramitacion, no resulta contrario a Derecho que se decida
sobre la admision de la demanda de varias normas, como ocurre en este caso, luego de resuelto
el recurso de suplica que contra un rechazo parcial de la demanda respecto de alguna de ellas
pueda ser interpuesto por el actor, pues, asi se evita que si la siplica fuere prospera tuviere
entonces que proveerse dos veces sobre la admision de la demanda: una, por el ponente sobre
las normas respecto de las cuales la demanda inicial no se rechazd, y otra, por la Sala Plena
al resolver favorablemente sobre la impugnacion al auto suplicado.

Referencia: Recurso de siplica contra auto de 26 de julio de 1999 expediente D-2452.

Magistrado Sustanciador: Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA

Santa Fe de Bogota, D.C., dieciocho (18) de agosto de mil novecientos noventa y nueve
(1999).
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A-049/99

Se decide;por la Corte el recurso de stiplica interpuesto por el demandante contra el auto de
26 de julio de 1999, en virtud del cual el magistrado sustanciador rechazé parcialmente la
demanda presentada por el ciudadano Emnesto Rey Cantor contra los articulos 50, inciso
primero, 52 incisos primero y segundo y 49 a 57 del Decreto-ley 1900 de 1990.

L. ANTECEDENTES
1. Elciudadano Eresto Rey Cantor, mediante demanda que obra a folios 1 a 46, solicité ala
Corte Constitucional declararlainexequibilidad de los articulos 49, 50,51, 52, numerales1a 11,

53, 54 y 56 del Decreto-ley 1900 de 1990, “por el cual se reforman las normas y estatutos que
regulan las actividades y servicios de telecomunicaciones y afines”.

2. El magistrado sustanciador, mediante auto proferido el 26 de julio del afio en curso (folios
49 a 51) rechazé la demanda, en cuanto a la expresi6n “clandestino” contenida en el inciso
primero del atticulo 50 del Decreto-ley 1900 de 1990, asi como contralos numerales 1y 2 del articulo
52 del Decreto aludido, por cuanto respecto de ellos existe cosa juzgada constitucional,
(Sentencia C-189 de 1994, magistrado ponente, doctor Carlos Gaviria Diaz).

3. En el mismo auto, se decidi6 “suspender la admisi6n” de la demanda de inexequibilidad
contra las dem4s normas ya mencionadas, “hasta tanto no se surta el trimite correspondiente al
rechazo” pafcial de la demanda.

4. El actor, en escrito visible a folios 52 a 53, interpuso el recurso de stiplica contra el auto
de 26 de julip de 1999 aque serefiere los numerales precedentes, por considerar quela Sentencia
C-189 de 1994, se pronunci6 sobre la constitucionalidad del inciso primero del articulo 50 del
Decreto 1900 de 1990 y la de los numerales 1y 2 del articulo 52 del mismo decreto, pero, “s6lo
se examiné ¢l vicio de inconstitucionalidad material alegado por el demandante, enlos términos
estrictamenje planteados en la respectiva demanda”, raz6n ésta por la cual tan s6lo existe cosa
juzgada de carfcter relativo, por una parte; y, por otra, las normas acusadas son inexequibles,
-prosigue e} recurrente-, en razén de que ellas quebrantan el articulo 13 de la Convenci6n
Americana sobre Derechos Humanos, los cuales por mandato del articulo 93, inciso segundo
dela Carta ¢onstituyen, un “bloque de constitucionalidad”, del que igualmente forman parte los
articulos 20 y 73 de la Constitucién.

Por dltimo, manifiesta que atin si fuere procedente el rechazo parcial de la demanda, no
encuentra donforme a lo previsto en el Decreto 2067 de 1991 la suspensi6n de la admisién de
1a demanda con respecto a las demés normas que fueron acusadas como inconstitucionales.

II. CONSIDERACIONES

1. El articulo 243 de la Carta Polftica dispuso que los fallos proferidos por la Corte
Constitucional, en ejercicio “del control jurisdiccional hacen trénsito a cosa juzgada constitu-
cional”.

2. De acuerdo con lo establecido par el articulo 6° del Decreto 2067 de 1991, la Corte
Constitucional habrd de rechazar aquellas demandas que pretendan la declaracién de
inexequibilidad de “normas amparadas por una sentencia que hubiere hecho trénsito a cosa
juzgada o respecto de las cuales sea manifiestamente incompetente”.

3. Sobre el particular, el articulo 21 del Decreto 2067 de 1991 establece que, de manera
excepcional, la Corte Constitucional podré sefialar “que los efectos de la cosajuzgada se aplican

20



A-049/99

s6lo respecto de las disposiciones constitucionales consideradas en la sentencia”. Ello
significa, entonces, que mientras la propia Corte no limite la cosa juzgada constitucional para
que tenga efectos relativos, no puede, por via de interpretacién de los particulares o de las
autoridades publicas, hacerse tal limitacién, pues, como es sabido, al proferir una sentencia de
esta estirpe, corresponde a la Corte examinar las disposiciones acusadas en relacién con todas
las normas constitucionales, lo que explica que, precisamente por ello, la cosa juzgada absoluta
es la regla general y la relativa, solo constituye, con expresa advertencia de la Corte, una
excepcion.

4. Aplicadas las nociones anteriores al caso concreto, se encuentra por la Corte que:

4.1. Mediante Sentencia C-189 de 19 de abril de 1994, de la que fue ponente el magistrado
doctor Carlos Gaviria Diaz, entre otras disposiciones, se declararon exequibles los numerales 1
y 2del articulo 52, asi comolaexpresion “clandestino” consagrada enel inciso primero del articulo
50 del mismo decreto.

4.2. En la sentencia aludida, se expresé entonces por la Corte que “sobre el articulo 50 el
demandante solo formula reparos contra la expresion “clandestino”, con la cual se califica a
aquellas redes o servicios de telecomunicaciones que operen “‘sin autorizacién previa™ del
Ministerio de Comunicaciones, expresion que en sentir de la Corte no lesiona ningtin precepto
constitucional...”, expresién atin cuando al actor parezca “inadecuada”, no la hace de suyo
inexequible, pues *“la conveniencia o inconveniencia de las normas no acarrea vicio de
inconstitucionalidad”.

4.3. Conrespectoalos numerales 1 y 2del articulo 52 del Decreto Ley 1900 de 1990, expresé
la Corte que tales preceptos “no vulneran la Constitucién, pues es de la exclusiva competencia
del legislador sefialar los hechos o conductas que constituyen infraccién de la normatividad
legal, y fijar las sanciones en que incurren quienes las incumplen™, como ocurre con la norma
acusada, en la cual se describen hechos que constituyen “infraccion especifica al régimen de
las telecomunicaciones”.

4.4. Siendo ello asi, es claro entonces que no asiste la razon al recurrente en su stiplica ante
la Sala Plena de la Corte Constitucional para que se revoque el auto de 26 de julio de 1999, en
cuantorechazélademanda presentada contralaexpresion “clandestino” contenida enel articulo
50del Decreto 1900 de 1990, asicomorespectode los numerales 1 y 2 del articulo 52 del Decreto-
ley en mencién, pues, como surge de la Sentencia C-189 de 19 de abril de 1994, los preceptos
mencionados fueron analizados por esta Corporacién y se concluyé entonces que no quebran-
tan ninguna norma de Ja Constitucién, por una parte y, por otra, la Corte no limité los efectos
de la sentencia para que pueda predicarse de ella la existencia de cosa juzgada relativa, lo que
indica que, conforme a la Carta Politica (articulo 243) y de acuerdo con lo preceptuado por el
articulo 21 del Decreto 2067 de 1991, la cosa juzgada, en este caso, es absoluta.

5. En cuanto hace relacion a la decisién de “suspender la admisiéon” de la demanda con
respecto a las demas normas acusadas como inexequibles por el actor, éste manifiesta su
inconformidad, por cuanto, a su juicio, ello no se ajusta alo previsto por el Decreto 2067 de 1991,
pues, este decreto sélo prevé laadmision, la inadmisién o el rechazo de lademanda y, ental virtud,
no puede el magistrado sustanciador adoptar una decision como la que recurre, por no
encontrarse autorizado para ello por la ley.

Con todo, encuentra la Corte que, en este punto, tampoco asiste la razén al recurrente pues,
como es ficil advertirlo, en este, como en todos los procesos, el juez es el director del proceso
y, en cumplimiento de sus funciones, le corresponde la adopcién de las decisiones pertinentes
para hacer efectivos los derechos de las partes, con sujecién, entre otros principios al de la
concentracién y al de la economia procesal.
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Ello implica, entonces, que, si al magistrado sustanciador corresponde la tramitaci6én del
proceso hasta llevarlo a la Sala Plena para que ésta dicte sentencia, para que exista un orden
elemental en su tramitacién, no resulta contrario a Derecho que se decida sobre la admisi6n de
la demanda de varias normas, como ocurre en este caso, luego de resuelto el recurso de siiplica
que contra un rechazo parcial de 1a demanda respecto de alguna de ellas pueda ser interpuesto
por el actor, pues, asf se evita que si la stiplica fuere préspera tuviere entonces que proveerse dos
veces sobre 1a admisi6n de la demanda: una, por el ponente sobre las normas respecto de las
cuales la demanda inicial no se rechazé; y otra, por la Sala Plena al resolver favorablemente
sobre la impugnacién al auto suplicado.

6. Confotme a los razonamientos anteriores, ha de concluirse que el recurso de stiplica
interpuesto por el actor contrael auto de 26 de julio de 1999, no puede prosperar como, en efecto,
no prospera.

IIl. DECISION
En mérito de lo expuesto, 1a Sala Plena de la Corte Constitucional
RESUELVE:

DENEGAR la impugnacién formulada por el ciudadano Emesto Rey Cantor, en recurso de
siiplica interpuesto contra el auto de 26 de julio de 1999 visible a folios 49 a 51 deeste cuaderno,
providencia que se confirma en su integridad.

Notifiquese, c6piese, comunfquese e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
ALVARO TAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General

22



AUTO 050/99
agosto 18

CONFLICTODECOMPETENCIAENTUTELA -
Jueces de una misma jurisdiccién y de distintos distritos judiciales

Referencia: Expediente ICC-048

Conflicto de competencia entre el Juzgado Doce Civil Municipal de Bucaramanga y el
Juzgado Cuarenta y Dos Civil Municipal de Santafé de Bogotd.

Magistrado Ponente: Dr. ALVARO TAFUR GALVIS

Santa Fe de Bogotd, D.C., dieciocho (18) de agosto de mil novecientos noventa y nueve
(1999).

LaSalaPlenade la Corte Constitucional, en uso de sus facultades constitucionales y legales,
procede a definir el conflicto de competencia suscitado entre los despachos judiciales citados
en la referencia.

I. ANTECEDENTES

1. El ciudadano José Manual Cadavid Yepes, el 28 de abril de 1999 formul6 ante el Juzgado
Doce Civil Municipal de Bucaramanga, accién de tutela contra la entidad financiera Bancafé
de la Sucursal de Bucaramanga y la Superintendencia Bancaria por la presunta violacién de su
derecho fundamental de peticion, al no recibir respuesta a las solicitudes presentadas el 3 de
febrero y el 24 de marzo del presente afio.

2. El mencionado despacho judicial mediante auto interlocutorio de fecha 28 de abril de
1999, resolvio enviar por razones de competencia territorial 1a presente demanda de tutela ante
el Juez Civil Municipal (reparto) de Santafé de Bogotd, en razén a que a su juicio, el
conocimiento de la presunta violacién de los derechos fundamentales del sefior José Manuel
Cadavid Yepes por parte de la Superintendencia Bancaria debe ser conocido por los Juzgados
Civiles Municipales (reparto) de dicha ciudad y por tal razon remitio las diligencias correspon-
dientes para que avocara el conocimiento de la presente accién de tutela, en cumplimiento a lo
dispuesto en el articulo 37, inciso primero del Decreto 2591 de 1991.

3. Una vez repartida la anterior demanda, le correspondié conocerla al Juzgado Cuarenta y
Dos Civil Municipal de Santafé de Bogota, el cual mediante auto de fecha 26 de abril de 1999,
resolvid ordenar Jaremision de la misma a esta Corporacién a fin de dirimir el presente conflicto
de competencia, por considerar que el juzgado remitente si tiene competencia para conocer de
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laacciénen contra de la Superintendencia Bancaria enrazén a que lamismaes de cardcter nacional
y por ende ejerce autoridad en todo el territorio.

IL CONSIDERACIONESDELA CORTE CONSTITUCIONAL

Esta Corporaci6n en varios pronunciamientos hareiterado que los conflictos de competencia
que se susciten en materia de tutela, deben ser resueltos por el superior jerarquico de los
respectivos jueces o tribunales, y que Gnicamente corresponde a la Corte Constitucional dirimir
aquellos que no pueden resolverse dentro de las respectivas estructuras jurisdiccionales de
origen!. '

Deigual manera, esta Corporacién al analizar1a constitucionalidad del articulo 112 delaLey
Estatutaria de la Administracién de Justicia, Ley 270 de 1996, expres6 que para dirimir “los
conflictos de competencia derivados de los asuntos de tutela que se presenten entre jueces y
tribunales de:distinta jurisdiccién”, la autoridad competente “es la Corte Constitucional, por ser
ella el superior funcional comtin, como m4ximo tribunal en asuntos constitucionales”.

Teniendo en cuenta que el presente asunto se refiere a una controversia generada entre dos
jueces civiles municipales de diferentes circuitos, le corresponde a la Sala de Casacién Civil y
Agraria de 14 H. Corte Suprema de Justicia en su calidad de superior jerdrquico comun, resolver
el conflicto de competencia de orden territorial suscitado entre los aludidos despachos
judiciales, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 4 del Decreto 306 de 1992 y 28 del
Cédigo de Procedimiento Civil.

IIL. DECISION
En méritb de lo expuesto, la Corte Constitucional, en Sala Plena
RESUELVE:

REMITASE por Secretaria General el expediente en referencia ala Sala de Casaci6n Civil y
Agraria de Ja H. Corte Suprema de Justicia para que defina cuél de los dos juzgados civiles
municipaleses competente para conocer de la accién de tutelaincoada por José Manuel Cadavid
Yepes.

Cépiese, notifiquese y cimplase.

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

JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado

1 Cir.Corte Constitucional - Sala Plena, Autos de fechas 26 de mayo y 7 de julio de 1999

2 Cfr. Corte Constitucional - Sentencia C-037 del 5 de febrero de 1996, Magistrado Ponente Dr. Vladimiro
Naranjo Mesa.

24



A-050/99

ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICAMENDEZ, SecretariaGeneral



AUTO 051/99
agosto 25

JURISDICCION CONSTITUCIONAL-Integracién

CONFLICTODE COMPETENCIA EN TUTELA-Faltadesuperior jerdrquicocomtin
Referencia: Expediente 1.C.C-050

Peticionario: Mario Herrera Ladeutt
Proceden¢ia: Tribunal Superior de Cartagena
Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ

Santa Fe de Bogot4, D.C., agosto veinticinco (25) de mil novecientos noventa y nueve
(1999).

Mediante el presente auto, procede la Sala Plena de 1a Corte Constitucional a pronunciarse
sobre el conflicto de competencias suscitado entre los Tribunales Contencioso Administrativo
de Bolivar y Superior del Distrito Judicial de Cartagena, a raiz de la tutela incoada por el
ciudadano Mario Herrera Ladeutt quien actia en nombre y representacién legal dela firma U.T.
Serviobras Ltda. Fredy Zabaleta.

I. ANTECEDENTES

1. El ciudadano Mario Herrera Ladeutt, en representacién de la firma U.T. Serviobras Ltda.
Fredy Zabaleta, interpuso accién de tutela contra el municipio de Soplaviento -Bolivar, por
presunta violacién a los derechos al trabajo y debido proceso, ya que consider6 que el ente
municipal en el proceso licitatorio No. 001-98, convocado para la ampliacién y dotacién del
hospital de Soplaviento, Bolivar, ha actuado irregularmente, pues nunca conformé un Comité
Evaluador y tal funciénla asign6 a un consultor privado, quien calific6 las propuestas y decidi6
eliminar una de ellas, lo cual perjudicé la unién temporal que representa el accionante, ya que
considera el actor que con tal medida se modifica el promedio de aproximaci6n de los precios,
el cual constituye factor de calificaciény asi de esta manera se modific6 el orden de elegibilidad
en detrimento del proponente U.T., Serviobras Ltda., Fredy Zabaleta. El Tribunal Contencioso
Administrativo de Bolivar mediante sentencia del 14 de diciembre decidi6é amparar el derecho
invocado al encontrar que efectivamente hubo irregularidades en el proceso licitario, especial-
mente con la evaluacién de propuestas, pues la misma se hizo a través del consultor privado,
y no a través de la Secretaria de Planeacién Municipal tal cual lo estipulaba el pliego de
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condiciones, motivo por el cual ordend la declaratoria de nulidad del informe sobre revisién y
evaluacion de ofertas de la licitacién de la referencia.

2. Elrepresentante legal de lafirma U.T. Serviobras Ltda. Fredy Zabaleta, con fecha del 30
de enero de 1999 interpuso nueva accion de tutela ante el Tribunal Superior de Cartagena, al
considerar que el Municipio de Soplaviento Bolivar, al acatar el fallo del 14 de diciembre
emitido por el Tribunal Administrativo de Bolivar, cometié irregularidades al calificar
nuevamente las ofertas presentadas.

El Tribunal Superior de Cartagena mediante providencia del 8 de febrero de 1999 decidié
rechazar la accion incoada, al considerar que el competente para dirimirla es el Tribunal
Contencioso Administrativo de Bolivar, como quiera que la misma se present6 frente a un
incumplimientode un fallo de tutela, esto es, el producido el 14 de diciembre de 1998, razén por
la cual remitié a dicho ente corporativo el expediente de la referencia.

3. El Tribunal Contencioso Administrativo de Bolivar, a través de su Sala Plena, decidié
plantear el conflicto negativo de competencia, ante la Corte Constitucional, remitiendo las
diligencias del caso, mediante proveido del 17 de febrero de 1999, al considerar que no le asiste
razénal Tribunal Superiorde Cartagena, pues, no se estafrente aundesacatode unfallode tutela,
sino frente a nuevos hechos, por lo que concluye que debe ser tramitada la accién ante dicha
Corporacién.

4. Ensesion del 11 de agosto de 1999, la Sala Plena de esta Corporacién repartid el asunto
al despacho del Magistrado Ponente.

I CONSIDERACIONESDELA CORTE

1. Debe precisarse, en primer término, que segin lo ha estimado reiteradamente la jurispru-
dencia de esta Corporacidn, que entratdndose del conocimiento de las acciones de tutela, todos
los jueces integranladenominadajurisdiccion constitucional, y, porlotanto, son jerarquicamente
inferiores a la Corte Constitucional, Corporacion esta tltima llamada a actuar como tribunal
maximo de esta jurisdiccién, por la via de la eventual revision de las decisiones judiciales
relacionadas con la accién de tutela.

2. Asi las cosas, el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Cartagena y el Tribunal
Contencioso Administrativo de Bolivar, y para los solos efectos de la accidon de tutela no hacen
parte de jurisdicciones diferentes, pues organica y funcionalmente se hallan integrados a la
Jurisdiccion constitucional, por o tanto, son jueces de tutela en cuanto a lo que respecta a la
accion de tutela incoada por Mario Herrera Ladeutt contra el Municipio de Soplaviento
Bolivar.

3. La polémica desatada entre los despachos judiciales mencionados es, entonces, un
conflicto de competencia negativo, y para determinar a quién corresponde resolverlo, esta
Corporacion reiterard su jurisprudencia sobre el particular. En efecto, esta Corte haestimado que
entratdndose de conflictos entre jueces o tribunales de distintas jurisdicciones, lo siguiente: “En
términos generales, cuando, con ocasion del trdmite de acciones de tutela, cualquier juez o
tribunal de la jurisdiccion constitucional se vea en la necesidad de decidir sobre un conflicto
de competencia originado en consideraciones de orden territorial o material, deberd hacerlo
apoydndose en las disposiciones ordinarias vigentes, las cuales son perfectamente aplicables
por analogia, con excepcion de los conflictos entre tribunales de distrito judicial y tribunales
administrativos, casos en los cuales la decision corresponde a esta Corte Constitucional, pues
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los superiore.is de esas autoridades en desacuerdo -el H. Consejo de Estado y la H. Corte

Suprema de Justicia- tienen igual jerarquia”.'

4. Aplicando los anteriores criterios al caso ahora examinado y pese a que la discrepancia
se ha presentado entre un tribunal ordinario y un tribunal administrativo, la Corte considera que
la resolucion del conflicto de competencias planteado, corresponde resolverlo a esta Corpora-
cién, por cuanto, analizada la situaci6n, no cabe la aplicacién analégica de las disposiciones
ordinarias vigentes, debido a que los despachos judiciales enfrentados no tienen un superior
jerérquico comin distinto de esta Corte, encargada, segtin lo anotado, de revisar las providen-
cias judiciales referentes a la acci6n de tutela (art. 241 superior).

5. Ahora bien, toda vez que, con independencia de la materia sobre la que versa la accién
de tutela de lareferencia, y sin perjuicio del factor territorial y de la exigencia de que lademanda
se presente anite un despacho que permita el desarrollo de la segunda instancia; todos los jueces
son competentes para impartir el trémite propio de este mecanismo de proteccién de los
derechos fundamentales; en consecuencia, la Corte estima que no le asiste raz6n al Tribunal
Superior de Clartagena al rechazar la tutela interpuesta por el ciudadano Mario Herrera Ladeutt,
pucs en ningdn somento se est4 frente a un desacato de un fallo de tutela, como este tribunal
lo sostuvo, pues, analizada, la providencia emanada por parte del Tribunal Contencioso
Administrativo de Bolfvar de fecha 14 de diciembre de 1998, asi como el examen de los
supuestos de hecho, aducidos por el actor en su libelo demandatorio, se concluye que ellos
constituyen nuevos hechos que deben ser objeto de pronunciamiento judicial a través de la
accién en el articulo 86 constitucional. En efecto, en la demanda de tutela de fecha
30 de enero de 1999, expuso el actor lo siguiente:

“El Honorable Tribunal Administratgivo de Bolivar, aprobé el fallo propuesto por la
Magistrada Dra. Elvira Pacheco Ortiz, quien ordend declarar la nulidad del primer
informe sobre revisién y evaluacién de ofertas de la Licitacién Piblica No. 001-98,
Ampliacién 'y Dotacion del Hospital de Soplaviento, Bolivar, de fecha 10 de noviembre
de 1998, suscrito por el Consultor Alfonso Castillo Burgos, informe que violaba el
derecho al debido proceso ordenando en consecuencia realizar nuevo informe evalua-
tivo y el cual debta ser firmado por la Secretarfa de planeacién Municipal Piedad
Goémez Torregrosa...

Efectivamente se realiz6 nuevo informe evaluativo y comparativo de la Licitacién Pidblica
No. 001-98. Ampliacién y Dotaci6én del Hospital de Soplaviento, Bolivar con fecha enero 21
de 1999 y suscrito por Piedad Gémez Torregrosa, Secretaria de Planeacién y Obras Pablicas y
Alfonso Castillo Burgos, Consultor (ver folio No. 12).

En este nuevo informe evaluativo, los sefiores antes mencionados reiteran la violacién al
debido proceso, ¢ igualmente los derechos fundamentales anteriormente descritos, por medio
de artimafias.

Los artificios ahora utilizados por los sefiores mencionados consisten en rechazar la
propuestapresentada por la firma “U.T. Serviobras Ltda., Fredy Zabaleta’, violando nuevamen-
te el Derecho al debido proceso, pues sus argumentos no estdn preestablecidos en los término
de referencia elaborados por el Ing. Alfonso Castillo Burgos y con la exclusién de esta
propuesta estd evidenciando la manifiesta desviacion de poder con que estd actuando la
administracién de Soplaviento, pues estd castigando al proponente por haber logrado la
nulidad del informe inicial de revisién y evaluacion de las propuestas.”

' C.F. Corte Constitucional. Sala Plena. Auto No. 017 del 5 de abril de 1995. Magistrado Ponente Dr. Jorge
Arango Mejia.
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En este orden de ideas, la Sala considera que, en vista de que no se estd frente a un desacato
de una providencia de tutela, sino frente a nuevos hechos generadores de una accion de amparo,
la cual debié ser conocida a prevencion por parte del Tribunal Superior de Cartagena; en
consecuencia esta Corte ordenard en la parte resolutiva de este auto que dicha autoridad judicial
es la competente para avocar e impartir el tramite del expediente de la referencia; segin lo
estipula el articulo 37 del Decreto 2591 de 1991.

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

Primero. DECLARAR que el Tribunal Superior de Cartagena es competente para avocar el
conocimiento de la accién de tutela instaurada por el ciudadano Mario Herrera Ladeutt.

Segundo. ORDENAR el envio del expediente al Tribunal Superior de Cartagena para que
se surta el trdmite correspondiente.

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

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANIJO MESA, Magistrado
ALVARO TAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICAMENDEZ, Secretaria General
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AUTO 052/99
agosto 25

CONFHICTODECOMPETENCIAENTUTELA—chesdeunamismajmisdiccién
y de distintos distritos judiciales

Referencia: Expediente 1.C.C.-051

Peticionario: Jairo Bermiidez Valencia

Remitido: Juzgado41 Civil Municipal de Bogot4

Magistrado Sustanciador: Dr. VLADIMIRONARANJOMESA

Santa Fe de Bogot4, D.C., veinticinco (25) de agosto de mil novecientos noventa y nueve
(1999) )

La Sala Plenade la Corte Constitucional, en uso de sus facultades constitucionales y legales,
en especial de aquellas que le concede el articulo 241-9 de 1a Constitucién Politica y el Decreto
2591de 1991,y

CONSIDERANDO

1. Que el ciudadano Jairo Bermiidez Valencia instaur6 demanda de tutela en contra del
Director General de la Policia Nacional y/o el Jefe de Archivo General de 1a Policfa Nacional,
por la supuesta vulneracién de su dcreiho fundamental de peticién.

2. Que 1a demanda correspondi6 en reparto al juez 7° Civil Municipal de Cali, quien
mediante Auto del 28 de junio de 1999 decidi6 rechazar la accién por considerar que la
competencia para conocer del proceso estaba radicada en los jueces de Santafé de Bogot4, toda
vez que el domicilio de los funcionarios demandados se encontraba en 1a capital de laRepiblica.

3. Que efectuado el nuevo reparto, correspondié conocer del proceso al Juzgado 41 Civil
Municipal d¢ Santafé de Bogot4, despacho que mediante Auto del 7 de julio de 1999 propuso
el conflicto negativo de competencias, al estimar que la violaci6n de los derechos fundamen-
tales, de ser cierta, tendrfa sus efectos en la ciudad de Cali y no en Santafé de Bogotd.

4. Que atendiendo a las normas procesales que regulan la materia y a la abundante
jurisprudencia de 1a Corte Constitucional’, el Juzgado 41 Civil Municipal de Bogoté ordené en
el numeral 2° de la misma providencia, remitir el expediente a la Sala de Casaci6n Civil y

' C.F. entre otros, el Auto No. 017 de 1995.
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Agraria de la Corte Suprema de Justicia, para que alli se dirimiera el correspondiente conflicto
de competencias.

5.Quecontrarioalodispuestoporel juez Civilde Bogot4, el expediente fue remitidoala Corte
Constitucional y, por tanto, debe darsele el tramite ordenado.

RESUELVE:

Porla Secretaria General de 1a Corte Constitucional, REMITASE para lo de su competencta
a la Sala de Casacion Civil y Agraria de la Corte Suprema de Justicia, el conflicto de
competencias radicado en esta Corporacion con el nimero I.C.C.-051.

Ciémplase.

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

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
ALVARO TAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, SecretariaGeneral
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SENTENCIA C-559/99
agosto 4

TIPOPENAL ENBLANCO-Validez constitucional

Los tipos penales en blanco son a veces criticados por algunos sectores de la doctrina que
consideran que no representan la mejor técnica legislativa y generan inseguridad juridica, lo
cual es particularmente grave en materia penal. Sin embargo, esas descripciones penales son
constitucionalmente vdlidas, siempre y cuando el correspondiente reenvio normativo permita
al intérprete determinar inequivocamente el alcance de la conducta penalizada 'y de la sancion
correspondiente.

CONTRABANDO/SOCIEDADES DE INTERMEDIACION ADUANERA-Responsa-
bilidad/ALMACENES GENERALES DE DEPOSITO-Responsabilidad/
RESPONSABILIDAD PENAL OBJETIVA

En el fondo lo que hace esa compleja remision normativa es lo siguiente: senialar que las
conductas de contrabando previstas en el articulo 15 de la Ley 383 de 1997 también se aplican
a unas personas naturales especificas, a saber, los representantes de ciertas sociedades, o a
personas autorizadas por tales representantes para realizar labores especiales. Sin embargo,
eso no agrega nada al delito de contrabando, por cuanto el sujeto activo de ese tipo penal es
indeterminado, como lo muestra la transcripcion adelantada en el fundamento juridico No.
4° de esta sentencia. Eso significa que cualquier persona natural que cometa esas conductas
debe ser sancionada, lo cual incluye obviamente a los representantes de las Sociedades de
Intermediacion Aduanera o Almacenes Generales de Depdsito reconocidos y autorizados por
la DIAN, o las personas naturales autorizadas formalmente por éstos y que haya realizado el
reconocimiento de la mercancia previamente a la declaracion respectiva. Notese ademds que
el propio tipo penal de contrabando del articulo 15 de la Ley 383 de 1997 incluye la conducta
que mds naturalmente podria imputarse penalmente a los representantes de estas sociedades,
puesto que expresamente sanciona a quien declare tributos aduaneros por un valor inferior al
que por ley corresponda. Por ende, si las conductas que ya se encuentran descritas en el tipo
penal de contrabando no son las que pretenden sancionarse por medio de las normas acusadas,
una obvia pregunta surge. ;cudles son los otros comportamientos que el Legislador quiso
criminalizar por medio del articulo 68 de la Ley 48 de 19987 No es posible determinarlo por
medio de una interpretacién razonable de esa disposicion. En tales condiciones, una conclu-
sion parece imponerse: los incisos acusados son inocuos o particularmente
confusos.
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PRINCIPIODELEGALIDADPENAL-Alcance

E!l principio de legalidad penal constituye una de las principales conquistas del
constitucionalismo pues constituye una salvaguarda de la seguridadjuridica de los ciudadanos
ya que les permite conocer previamente cudndo y por qué “motivos pueden ser objeto de penas
ya sea privativas de la libertad o de otra indole evitando de esta forma toda clase de
arbitrariedad o intervencién indebida por parte de las autoridades penales respectivas”. De
esa manera, ese principio protege la libertad individual, controla la arbitrariedad judicial y
asegura la igualdad de todas las personas ante el poder punitivo estatal. Por eso es natural que
los tratados de derechos humanos y nuestra Constitucién lo incorporen expresamente cuando
establecen que nadie puede ser juzgado sino. conforme a leyes preexistentes al acto que se le
imputa. Este principio de legalidad penal tiene varias dimensiones y alcances. Ast, la mds
natural es la reserva legal, esto es, que la definicién de las conductas punibles corresponde al
Legislador, y no a los jueces ni a la administracion, con lo cual se busca que la imposicién de
penas derive de criterios generales establecidos por los representantes del pueblo, y no de la
voluntad individual y de la apreciacién personal de los jueces o del poder ejecutivo.

PRIﬂlClP!O DE ESTRICTA LEGALIDAD O TAXATIVIDAD PENAL-
Proh1b1c16n de ambigiiedad en descripcién de conductas punibles/
NORMA PENAL-Mala redaccién

El principio de estricta legalidad o taxatividad tiene entonces dos implicaciones naturales:
(i) la prohibicién de la analogia in malam partem y (ii} la proscripcién de los tipos penales
ambiguos. Bin efecto, si se permite o se ordena al juez aplicar analégicamente un tipo penal,
o si la descripcion penal no es inequivoca sino ambigua, entonces el respeto al principio de
legalidad es puramente formal, y pierde gran parte de su sentido garantista, pues los
ciudadanos ro sabrian con exactitud, y de manera previa, cudles son las conductas prohibidas.
La mdetemxinac:dn de la ley, o la permision de la analogia en perjuicio del procesado, tiene
entonces como efecto que el funcionario judicial deja de estar verdaderamente vinculado a la
ley pues los juueces, con posterioridad a los hechos, son quienes definen en concreto cudles son
los delitos. Por ello esta Corporacién habta indicado que la Constitucién prohtbe la vaguedad
o ambtgikddd de las normas penales. No es pues casual que sean los Estados totalitarios, como
el régimen nazi quienes han recurrido a tipos penales ambiguos y han autorizado la aplicacién
analégica de los delitos y de las penas. En materia penal el principio de legalidad vincula no
s6lo a los jueces sino también al propio legislador pues ese principio constitucional consagra
un doble mandato: ast, ordena a los jueces que sélo sancionen conductas previamente
establecidas gn la ley, pero a su vez, impone al Legislador el deber de definir de tal manera las
conductas panibles, que éstas’sean inequivocas y empiricamente verificables. Sélo asf los
Jueces estardn verdaderamente sometidos a la ley y se asegura el derecho de defensa de los
acusados, qiienes tienen entonces la posibilidad de refutar en el proceso las acusaciones
precisas quef les formula el Estado. En tales circunstancias, la Corte concluye que la mala
redaccién deiuna norma que define un hecho punible no es un asunto de poca monta sino que
tikne relevancia constitucional, puesto que puede afectar el principio de legalidad penal
esmeta, ya que no queda clara cudl es la conducta que debe ser sancionada. .

PRINC[I'ID DE CONSERVACION DEL DERECHO Y TIPO PENAL AMBIGUO

Esta proc?dencuz muy limitada del principio de conservacién del derecho en caso de tipos
penales ambiguos deriva del hecho de que el principio de legalidad es no sélo una garantfa
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trascendental para los derechos individuales sino también una expresion del principio
democrdtico, pues significa que la definicion de cudles son las conductas que ameritan una
sancion penal debe ser obra de los representantes del pueblo, luego de una adecuada
deliberacion democrdtica.

Referencia: Expediente D-2297

Norma acusada: Articulo 68 incisos 1°y 5° de 1a Ley 488 de 1998.
Actor: Juan Manuel Camargo Gonzalez

Temas:

Sociedades de Intermediacion Aduanera, Almacenes Generales de Depdsito y responsabi-
lidad penal por contrabando.

Principio de estricta legalidad, taxatividad penal y prohibicion de la ambigiiedad en la
descripcidn de las conductas punibles.

Control constitucional, principio de conservacion del derecho y descripciones penales
ambiguas.

Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO
Santa Fe de Bogotd, cuatro (4) de agosto de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Corte Constitucional de la Reptiblica de Colombia, integrada por su Presidente Eduardo
Cifuentes Muoz, y por los Magistrados Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltran Sierra,
Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Hernandez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio
Morén Diaz, Vladimiro Naranjo Mesa y Alvaro Tafur Galvis.

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

SENTENCIA

I. ANTECEDENTES

El ciudadano Juan Manuel Camargo Gonzélez presenta demanda de inconstitucionalidad
contralosincisos 1°y 5° delarticulo 68 de 1a Ley 488 de 1998, la cual fue radicada con el ndimero
D-2297. La demanda es admitida, se fija en lista para las intervenciones ciudadanas y se corre
traslado al Procurador General de la Nacién para que rinda el concepto de rigor. Cumplidos,
como estdn, los tramites previstos en la Constitucién y en el Decreto No. 2067 de 1991, procede
la Corte a decidir el asunto por medio de esta sentencia.

ILDELTEXTOOBJETODEREVISION
A continuacién se transcribe el articulo acusado y se subraya el aparte impugnado.
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LEY488DE 1998
(diciembre24)
Por la cual se expiden normas en materia Tributaria y se dictan otras disposicio-
nes fiscales de las Entidades Territoriales

“Articulo 68. Importaciones declaradas a través de Sociedades de Intermediacién
Aduanera y Almacenes Generales de Depdsito.

“Cudndo las Sociedades de Intermediacién Aduanera o Almacenes Generales de
Depddto reconocidos y autorizados por la DIAN intervengan como declarantes en las
mporbaones o0 exportaciones que realicen terceros, estas sociedades responderdn
penalmente por las conductas previstas en el articulo 15 de la Ley 383 de 1997 que
] nfacwnen con naturaleza, cantidad, posicién arancelaria y gravdmenes corres-
pondlentes a la respectiva mercancta.

“La sancn6n penal prevista en el articulo 15 de la Ley 383 de 1997 no se aplicaré al
lmpo;tador o exportador siempre y cuando no sea participe del delito.

“Sin embargo, el importador o exportador serd el responsable penal por la exactitud
y veracidad del valor de la mercancia en todos los casos; para estos efectos las
Sociedades. de Intermediacién Aduanera y los Almacenes Generales de Depdsito
tinicamente responderdn por declarar un valor diferente al contenido en la factura
comercial que les sea suministrada por aquél.

“Las Sociedades de Intermediacién Aduanera y los Almacenes Generales de Depdsito
responderdn directamente por los gravdmenes, tasas, sobretasas, multas o sanciones
pecuniarias que se deriven de las actuaciones que realicen como declarantes autoriza-
dos. ' '

“Pard los efectos previstos en este articulo, la responsabilidad penal de las Sociedades
de Intermediacién Aduanera y los Almacenes Generales de Dep6sito recaerd sobre
el repiresentante o la persona natural autorizada formalmente por éste que haya
realizado el reconocimiento de la mercancia previamente a la declaracién respectiva.

“Pardgrafo. Las Sociedades de Intermediacién aduanera y los Almacenes Generales
de Debésito tendrdn, sin perjuicio del control de la autoridad aduanera, la facultad
de inspeccion de las mercanctas con anterioridad a su declaracion ante la Direccién
de Aduanas.
HLLADEMANDA
Para el actor, las expresiones acusadas del articulo 68 de 1a Ley 488 de 1998, y que remiten
al artfculo 15{de la misma ley, violan los artfculos 29 y 83 de la Constitucién, en la medida en
que establecdn para las Sociedades de Intermediacién Aduanera y Almacenes Generales de
Pep6sito un tipo de responsabilidad objetiva en el campo penal, que ademés define quiénes son
las personas naturales sobre las cuales debe recaer efectivamente tal sancién penal, sin importar
si éstas cometieron o no una conducta punible. Esta circunstancia, desconoce el principio de
la buena fe enlla actuacion de los particulares ante el Estado y el principio juridico segtin el cual,
la responsabilidad penal recae tinicamente sobre aquellas personas que han cometido el hecho
punible con dolo o con culpa, es decir, sobre quienes ““desarrollan alguna de las actividades

tipificadas en la ley” o determinan a otro para realizarlas, tal y como reza el articulo 23 del
Cébdigo Penal al definir los autores de los delitos.
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Enconsecuencia, estima el demandante que las normas acusadas establecen unresponsable
penal fijo, determinado, sin importar si cometié o no el delito sancionado, quien resulta
objetivamente responsable simplemente “por el hecho de que ocupa un cargo o desempefia una
funcién ensu empresa”, como es la de representante legal de tales sociedades, sin tener en cuenta
que éste también puede ser engafiado o manipulado. Por ende, explica el actor, la “Ley 488 de
1998 ni siquiera exige que los responsables penales sean los que cometieron los hechos
tipificados como delito”. Encambio, permite que los verdaderos responsables del delito puedan
actuar con completa impunidad, pues basta que los representantes legales de las Sociedades
de Intermediacion Aduanera y Almacenes Generales de Depdsito o una persona natural
autorizada formalmente aparezcan como declarantes, para que sobre ellos recaiga toda laaccion
penal, por expresa disposicion de la ley.

Paraelactor, estacircunstanciaes particularmente grave, enespecial, porque en Ja actividad
aduanera, para que las Sociedades de Intermediacion o Almacenes Generales de Depdsito
puedanactuar frente a la DIAN, requieren constituir unos representantes especiales que pueden
ser los representantes legales o no, los cuales deben ser autorizados expresamente por la DIAN
mediante resolucién. Por consiguiente, “resulta injustificable que de antemano se atribuya la
responsabilidad penal al representante legal, (...) siendo que estas empresas desarrollan su
actividad ante la DIAN, por intermedio de representantes distintos”.

De otrolado, el actor advierte que el inciso 2° del articulo acusado sefiala que la sancién penal
“no se aplicara al importador o exportador siempre y cuando no sea participe del delito”. Estima
el demandante que paraeste caso, la ley si deja en claro que Ja responsabilidad penal estd unida
a la participacién en el hecho punible, mientras que para las Sociedades de Intermediacién
Aduanera y Almacenes Generales de Dep6sito la responsabilidad penal estd predeterminada,
sin importar si son participes o no del delito. De esa manera, segin su parecer, la norma
impugnada también viola el articulo 29 de la Constitucién.

Observa el demandante que la Ley 488/98 parte de un supuesto erréneo al considerar que las
Sociedades de Intermediacién Aduanera y Almacenes Generales de Dep6sito tienen el control
absoluto de la importacion y exportacion cuando actdan como declarantes, cosa que no es cierta,
pues la facultad que el legislador le concede a estas entidades “de reconocimiento de las
mercancias con anterioridad a su declaracion ante la Direccién de Aduanas™ no implica que éstas
asuman todo el control; incluso, habiendo inspeccionado la mercancia, las Sociedades de
Intermediacién Aduanera y los Almacenes Generales de Depdsito pueden equivocarse o pueden
ser engafiadas, lo cual no significa que hayan actuado dolosamente para consumar €l delito de
contrabando. Para el actor, las Sociedades de intermediacién aduanera y Jos almacenes generales
de depésito son solo unos agentes en el proceso de importacion o exportacién de bienes.

Finalmente, el actor presenta algunos ejemplos que, seglin su parecer muestran la
irrazonabilidad de aplicar las conductas previstas en e} articulo 15 de la Ley 383 de 1997 a las
Sociedades de Intermediacién Aduanera y los Almacenes Generales de Deposito. Asi, en
relacion con la conducta de “importar o exportar mercancia por lugares no habilitados”, observa
el actor que las mercancias entran y salen del pais en medios de transporte que no son de
propiedad ni estdn bajo el control de las entidades mencionadas, las cuales, tampoco estdn
autorizadas para realizar labores de transporte de carga, tal y como lo ordena e} Decreto 2532
de 1994. Por lo tanto, aduce el demandante, que esta actividad delictiva no podria ser
desarrollada por las entidades citadas y, forzosamente tendria que ser realizada por el
importador, exportador, o una empresa de transporte.
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Otra conducta considerada por el actor es la de “ocultar o disimular mercancfas de
importacién”, porque segiin su parecer, el objeto de las empresas de agenciamiento aduanero
es declarar la mercancfa ante las autoridades aduaneras, pero existen otros sujetos que
intervienen en la declaracién como son el proveedor de la mercancfa en el extranjero, el
transportador, etc. Al ser esto asf, no se puede culpar de manera general y absoluta ala sociedad
declarante ¢uando se evidencie esta conducta, para lo cual debe en principio investigarse quién
fue el responsable del ocultamiento y no establecer de antemano un responsable penal fijo e
inmodificable.

En relacioncon la actividad de “Clasificar arancelariamente las mercancfas”, aduce el actor
que por regla general el agente de aduanas es el que clasifica arancelariamente la mercancia,
pero sobre ¢se punto existen diferentes criterios, ya que distintos agentes entienden esas reglas
de manera difefente. En este sentido, no puede establecerse la responsabilidad penal de las
Sociedadeside Intermediacién Aduanera o los Almacenes Generales de Dep6sito por errores de
clasificacidn srancelaria, sin determinar antes si los errores son dolosos o culposos.
Adicionalmente, aduce ¢} demandante que existen muchos casos donde dichas entidades no
decidenla clasificaci6n arancelaria, pues hay gran cantidad de productos que deben llegar al pafs
después de (haber pasado por una certificacién preembarque en ¢l exterior elaborada por un
tercero, donde consta la clasificacién arancelaria de los bienes, motivo por el cual debe ser éste
el responsable penal cuando se defraude de alguna forma al Estado.

Concluye entonces ¢l demandante, que el legislador, con la expedicion de la Ley 488 de
1998, da pdr sentado que “todo error en las declaraciones de aduanas presentadas por las
Sociedades ke Intermediacién o los Almacenes Generales se debe a la intenci6n consciente de
cometer el delito de contrabando. En consecuencia, de una manera absoluta y objetiva, laley
presume la fmala fe y las declara responsables de este delito, sin férmula de juicio”.

IV. INTERVENCION DE AUTORIDADES

4.1, Intervencién dela Unidad A dministrativa Especial Direccién de Impuestosy Aduanas
Nacionales,

LacmdaﬂamlszaryCardenasVelandla, funcionariadela Unidad AdministrativaEspecial
dela j6n de Impuestos y Aduanas Nacionales, interviene en el proceso en defensa de la
constitici alidad de la norma acusada. Segtin su parecer, cuando el articulo demandado se
refiere a que “las Sociedades de Intermediacién Aduanera o Almacenes Generales de Dep6sito
responderén penalmente por las conductas previstas”, es evidente que hace relacién con las
conductas tipificadas en el articulo 15 de laLey 383 de 1997, modificado por el articulo67 dela
Ley488de 1998.

Asflascgsas, ajuiciodelainterviniente, el articulo acusadoestableceen formaclaray expresa
los “sujetos Activo y pasivo, la conducta, el bien jurfdico tutelado y los ingredientes especiales
del tipo, pot consiguiente, no estd ausente ningtn elemento que desvirtde la garantfa que se
expresa con la definicién inequfvoca del hecho punible de manera que, en el andlisis que debe
emprender dl fiscal o el juez, (...) deberd incorporar los dos elementos restantes para determinar
laresponsabilidad penal a saber, la antijuridicidady la culpabilidad”. Por consiguiente, considera
que no exist¢ violacion alguna del articulo 29 de la Carta.

En cuantp a la supuesta arbitrariedad de la norma demandada, la interviniente estima, que
noes cierto que la ley ordene que se castigue a estas entidades por el solo hecho de figurar como
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declarantes, como tampoco es cierto que se incurre en el delito aun cuando la persona no haya
intervenido en la declaracién. Segln su parecer, es claro que quienes se sustraen de la
normatividad estan expuestos a las sanciones penales que se establezcan pues, lo que hace laley
es “‘definir las conductas y calificar al sujeto y, solo podrian incurrir en ellas quienes las realicen,
labor que le compete al Fiscal o juez determinar”, con las formas propias del juicio. Por dltimo,
el hecho de que expresamente la ley sefiale que la sancién penal no se aplicard al importador
o exportador siempre y cuando no sea participe del delito, no significa que a las agencias

aduaneras no se les dé el mismo tratamiento. Por el contrario, si se encuentran en las mismas
condiciones que aquellas estarfan exentas de responsabilidad penal.

De otra parte, la actora con base en los pronunciamientos de la Corte fijada en las sentencias
C-320/98 y C-674/98, considera que el articulo acusado consagra dos tipos de responsabilidad penal.
Laprimera, tiene que ver con la responsabilidad penal de la personajuridica, “siempre y cuando
se acredite el nexo entre la conducta y la actividad de la empresa y si ella se beneficia
materialmente de la accién”. La segunda, es la que se le puede imputar a las personas naturales.
Advierte que en este caso, también son objeto de responsabilidad penal “los representantes
aduaneros de dichas sociedades ante la DIAN, teniendo en cuenta que son las personas
autorizadas por sus representantes legales, e inscritos ante la DIAN, para realizar los trdmites
inherentes a la importacion”.

4.2 Intervencion delaFiscalia General delaNacion

ElFiscal General de la Nacién Alfonso Gémez Méndez, interviene en el proceso y defiende
la constitucionalidad de la norma acusada. El Fiscal comienza por advertir que laredaccién del
articulo demandado no es clara y hace que su interpretacién sea compleja, y pueda conllevar a
confusiones como las planteadas por el actor. Sin embargo, no por ello se puede predicar su
inconstitucionalidad.

El Fiscal considera que al “accionante no le asiste razén, cuando afirma que el articulo
demandado cre6 un responsable penal fijo, sin importar si cometi6 o no el delito sancionado”.
Segiin su parecer, la responsabilidad penal a que hace referencia el articulo acusado “solo se
podra concretar una vez agotado el debido proceso”, tal como lo sefiala el articulo 2° del Cédigo
Penal, sin que se establezca ninguna presuncién de mala fe. El interviniente para reforzar su
argumentaci6n presenta la sentencia C-239/97 de 1a Corte Constitucional, la cual ha establecido
que la Constitucién “consagra el principio de que no hay delito sin conducta” pues, se establece
que “nadie podra ser juzgado sino conforme las leyes preexistentes al acto que se le imputa”.
Por lo tanto, estima el Fiscal que a las personas naturales de que trata el articulo demandado,
s6lo se les podra imputar los resultados que son consecuencia de sus conductas.

De otra parte, el ciudadano afirma que la norma acusada no cre6 ninguna responsabilidad
objetiva, pues la entidad o la persona natural autorizada “‘que realice el reconocimiento de la
mercancia y luego incurra en los supuestos sefialados en lanorma”, es quien la infringe y, por
ello es que responde penalmente.

V. INTERVENCION CIUDADANA

El ciudadano Alvaro Leyva Zambrano, en representacién del Instituto Colombiano de
Derecho Tributario, considera que la norma que se acusa es inexequible por violar los articulos
29 y 83 de la Constitucién. Segtn su criterio, el articulo demandado versa sobre aspectos de la
culpabilidad y del dmbito de extensién de la responsabilidad penal derivada del delito de
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_contrabanda, Ahora bien, agrega el interviniente que es comtin que “al lado de los importadores
y expartadores, concurran una serie de sociedades que intervienen, agencian, facilitan o .
median” en las operaciones de comercio internacional y, en ese sentido “es posible que estas
entidades p&edan concurrir con los importadores y exportadores en el desarrollo de tales
operaciones bn condiciones de ilicitud”. Advierte, que si esto sucede, tal concurrencia deberfa
ser valorads, destro*de los marcos de autorfa, coparticipacién o complicidad conforme lo
establece. €1/Cédigo Penal. En cambio, segtin ¢l interviniente, la disposicién demandada
establece un forma de responsabilidad penal sin férmula de juicio, es decir, “una forma de

-responsabilidad objetiva”, como una desbordada iniciativa legislativa “dirigida a dotar a las .
autoridades de mecanismos efectivos de lucha contra el contrabando”. Aduce el ciudadano que -
sobre este tesaa se ha pronunciado la Corte considerando que en nuestra legislacién no prowdc
Ia mspomab‘hdad objetiva, segiin sentencias T-145/93 y C-239/97.

WDECONCEFIODELPROCURAMRGMRALDEMNAGON

En su concepto de rigor, el Procurador General de la Naci6n, Jaime Bernal Cuéllar, sohcltaa
1a Corte dechw la constitucionalidad de la norma acusada. Comienza por sefialar que para
producirse npn condena en contra de una persona natural deberd demostrarse previamente

_dentro del prpceso, que es responsable por el hecho punible que ha dado lugar al juicio.

El Procursdor advierte que se ha debatido rmucho el tema de la responsabilidad penal de las
_ persopas juridicas en la doctrina nacional y extranjera. Algunos sostienen que la persona
jurfdica es uy ente abstracto sin capacidad de obrar con culpabilidad; otros consideran que “la
persona j se desenvuelve en el mundo jurfdico gracias a la impulsién que le otorgan las
personas natwrales encargadas de adoptar decisiones relacionadas con el objeto social o la
administracidn de sus recursos”. Segtin su parecer, “la personajuridica tiene capacidad de obrar
en form auténoma y, por lo tanto puede cometer hechos punibles, generando responsabilidad
penal de sus lgestores y del ente jurfdico”. La Vista Fiscal fundamenta su argumento en la
semtencia C- 20/98 de la Corte Constitucional, 1a cual sostuvo que la persona jurfdica puede
soportar penag pues si realiza la actividad punible y se beneficia materialmente de ella, “no se
ve por qué lq persecucién penal habré de limitarse a sus gestores, dejando intocado al ente
que sc encuchtra en el origen del reato y que no pocas veces se nutre financieramente del
~ Eneste contexto, el Procurador observa que la disposicién acusada se acoge a la segunda
tesis planteada del acépite anterior, en el sentido de que “se transfiere la responsabilidad de la
persona Juddica a su representacién legal o a quien tenga el deber juridico de actuar, con
capacidad decisoria y no lo haga o lo haga indebidamente”. Por lo tanto, parala Vista Fiscal esto
significa que la norma demandada no hace cosa diferente que reiterar el régimen ordinario de
responsabilided penal de las personas naturales, porque aunque “sefiala que responde la persona
jurfdica, no l¢ establece ninguna sancién”. Y, en cambio, dispone que “quien responde es el
representante legal o la persona autorizada por éste”.

Con base en lo anterior, el Ministerio Péblico considera que la disposicién acusada debe ser
interpretada bajo el entendido de que la responsabilidad penal de la persona natural exige como
presupuesto la culpabilidad, en los términos del articulo 35 del Cédigo Penal. Por ello,
concluye el Priocurador, debe declaratse la constitucionalidad del articulo 68 de la Ley 488 de
1998. -
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VII. FUNDAMENTOS JURIDICOS
Competencia

1. Conforme al articulo 241 ordinal 4° de la Constitucién, la Corte es competente para conocer
de 1a constitucionalidad del articulo 68 (incisos 1°y 5°) de laLey 488 de 1998, yaque se trata de
una demanda de inconstitucionalidad en contra de una norma que hace parte de una ley de la
Republica.

Elasunto bajorevision

2.Elactorconsideraque lanormaacusada violalos articulos 83y 29 de laCarta, pues establece
para las Sociedades de Intermediacion Aduanera y los Almacenes Generales de Depdsito una
responsabilidad penal, que califica de objetiva. Opina el ciudadano que imponer tal responsa-
bilidad a estas entidades da por sentado, de manera injustificada, que todo error en las
declaraciones de aduanas presentadas por ellas, se debe a la intencién consciente de incurrir
enlos delitos aque se refiere el articulo 15 delaLey 383 de 1997, es decir, enlos hechos punibles
relacionados con contrabando, sin tener en cuenta que las sociedades declarantes en la
inspeccion de la mercancia pueden equivocarse o pueden ser engafiadas, lo cual no debe
entenderse como una actuacién dolosa. En segundo lugar, para el actor 1a misma norma
impugnada supone que las agencias aduaneras y personas naturales tienen un control absoluto
de las mercancias objeto de comercio exterior cuando actian como declarantes, mientras que
enlarealidad sondinicamente agentes en el proceso de importacion y exportacion de bienes. Por
consiguiente estima, que siempre debe adelantarse tenerse en cuenta un procedimiento
investigativo, antes de imputarles una responsabilidad penal a las entidades o sus representan-
tes, mas adn, cuando esta misma actividad es realizada por otras personas diferentes a las
empresas de agenciamiento aduanero.

Uno de los intervinientes coincide con el actor, pues considera que la importancia de crear
los mecanismos legales que permitan a las autoridades luchar contrael contrabando, no autoriza
alas autoridades a desconocer los principios y garantias establecidos en la Carta, particularmen-
te los relacionados con el debido proceso y la presuncion de buena fe.

Por otra parte, los demds intervinientes y la Vista Fiscal se oponen a las pretensiones del
actor, porque en su opinion, la responsabilidad penal a que hace referencia el articulo acusado,
sélo se podra concretar para aquellas personas que se sustraigan a la normatividad, es decir,
siempre y cuando se acredite el nexo entre la conducta y la actividad de laempresay, siella se
beneficia materialmente de 1a accién. Contodo, uno de los intervinientes considera que lo inico
que hace la norma acusada es reiterar el régimen ordinario de responsabilidad penal, porque si
bien la norma apunta hacia la persona juridica, en realidad tal disposicion se dirige en concreto
hacia las personas naturales sefialadas en el articulo acusado, como son el representante legal
de las Sociedades de Intermediacion Aduanera o sus delegados.

3. Conforme alo anterior, gran parte del debate constitucional que suscitalanorma acusada
deriva de un diverso entendimiento de su alcance, pues algunos consideran que consagra una
responsabilidad objetiva de las personas jurfdicas e incluso de ciertas personas naturales,
mientras que para otros, simplemente reitera el régimen ordinario de punibilidad del contraban-
do. Es mas, las multipies interpretaciones del articulo 68 de la Ley 488/98 presentadas por el
actor y los intervinientes, también difieren en las conductas consideradas como punibles,
circunstanciaque pone de presente unasituacion igualmente reconocida por la Fiscalia General:
la norma acusada es confusa. Por ello, esta Corporacién comenzara por analizar, -dada la
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equfvoca redaccién de la norma acusada-, el sentido de la misma y los alcances que el legislador
pretendi6 darle a tal disposicién. En particular, serd necesario establecer si la responsabilidad
que se predi¢a de las Sociedades de Intermediacién Aduanera y de los Almacenes Generales de
Depoésito es# dirigida expresamente a las personas jurfdicas o a las personas naturales, y cual
es verdaderamente la conducta penalizada por esa disposicién. '

Entm'p&s 1a Corte a estudiar el contenido de la disposicién acusada con el fin de poder
evaluar su constitucionalidad.

EIprobltmlﬂcosenhdodelartiaﬂo“delaLedeSdelm

4. El prither inciso acusado del articulo 68 dela Ley 488 de 1998 sefiala literalmente que
“cuando las:Sociedades de Intermediacién Aduanera o Almacenes Generales de Depésito
reconocidos i auterizados por la DIAN intervengan como declarantes en las importaciones o
exportaciones que realicen terceros, estas sociedades responderdn penalmente por las conductas
previstas en ¢l articulo 15 de la Ley 383 de 1997 que se relacionen con naturaleza, cantidad,
posicién arancelaria y gravimenes correspondientes a la respectiva mercancia.” Ahora bien, el
asticulo 15 de 1a Ley 383 de 1997 penahzaelcontrabando y, al ser modificado por la propia Ley
488 de 1998, qued6 ast:

“Ant¢ulo 15. Contrabando. El que en cuantta entre cien (100) a doscientos (200)

- salarips minimos legales mensuales vigentes importe mercancias al territorio colom-
biano, o las exporte desde él, por lugares no habilitados, o las oculte, disimule o
sustraiga de la intervencion y control aduanero, incurrird en prisién de tres a cinco
aflos y multa equivalente al doscientos por ciento (200%) del valor CIF de los bienes
importados o del valor FOB de los bienes exportados.

Sila conducta descrita en el inciso anterior recae sobre mercanctas cuyo valor supere
- los docientos (200) salarios minimos mensuales vigentes, se impondrd una pena de

cinco {5) a ocho (8) afios de prisiony la misma pena pecuniaria establecida en el inciso

anteripr. : v R .

En lasmismas penas incurrird quien declare tributos aduaneros por un valor inferior

al que por ley le corresponda.

Las pehasprewstas en el presente articulo se aumentardn de la mitad a las tres cuartas
partes: '(3/4) cuando se demuestre que el sujeto activo de la conducta es reincidente.

Pardgtqfo 1°, No se apllcaré lo previsto en el inciso 3° del presente articulo cuando
el menpr valor de los tributos aduaneros declarados obedezca a controversia sobre
descripcidn, valoracién o.clasificacion arancelaria de la mercancta.

Pardgrafo 2°. Los vehiculos automotores que transiten en departamentos que tienen

zonas de frontera de acuerdo con lo estipulado en el articulo 272 de la Ley 223 de 1995,

no estardn sometidos a lo establecido en éste articulo.

Pardgnafo 3°. Lalegalizacion de las mercanctas no extingue la accién penal. Cuando
- las mencanctas decomisadas por contrabando sean objeto de remate o venta al piblico,

la primerad oferta de remate no podrd ser mfenoral ochenta por ciento ( 80%) del valor

comerdial promedio.”

El inciso a¢usado hace entonces un reenvio ala g_iescnpcxén penal del contrabando a fin de
extender, en cilrtos casos, la responsabilidad establecida en ese tipo penal a las Sociedades de
Intermediacién Aduanera y a los Almacenes Generales de Depé6sito. Una primera lectura de la
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norma acusada hace entonces pensar que ésta ha establecido una responsabilidad penal para
esas personas juridicas cuando intervienen como declarantes por importaciones o exportacio-
nes que realicen terceros, € incurren en conductas de contrabando, que se relacionen con la
naturaleza, lacantidad, laposiciénarancelariay los gravimenes correspondientes alarespectiva
mercancia.

El inciso impugnado parece entonces constituir lo que la doctrina suele denominar un tipo
penalenblanco ', puesto que el alcance de la prohibicién que consagrano puede ser determinado
de manera auténoma sino que deben tomarse en cuenta otras disposiciones del ordenamiento.
Asi, en este caso, la norma acusada hace un expreso reenvio a otra descripcidn penal, a saber,
la prevista para el delito de contrabando. Esto significa que para comprender cudl es verdade-
ramente el alcance del inciso acusado, éste debe ser integrado normativamente conel tipo penal
de contrabando.

5.Los tipos penales en blanco son a veces criticados por algunos sectores de la doctrina que
consideran que no representan la mejor técnica legislativa y generan inseguridad juridica, lo
cual es particularmente grave en materia penal. Sin embargo, esas descripciones penales son
constitucionalmente vélidas, siempre y cuando el correspondiente reenvio normativo permita
al intérprete determinar inequivocamente el alcance de la conducta penalizada y de la sancién
correspondiente. La Corte efectué entonces la interpretacion sistemética de la disposicién
acusadaconel finde precisar susentido, y considerd, que si bien el reenvio no es particularmente
claroni afortunado, podrfa concluirse que el primer inciso del articulo 68 de laLey 488 de 1998
establece el siguiente tipo penal. En primer término, se trata de una conducta de sujeto
cualificado ya que se penalizan exclusivamente aunas determinadas personas juridicas, a saber,
las Sociedades de Intermediacién Aduanera y a Jos Almacenes Generales de Depdsito
reconocidos y autorizados por la DIAN. En segundo lugar, el niicleo rector de la descripcién
penal son las conductas previstas por el tipo penal de contrabando, puesto que lanorma acusada
sefala que esas “sociedades responderdn penalmente por las conductas previstas en el articulo
15delaley383de 1997”. Finalmente, la disposicién acusadaestablece circunstancias modales
que cualifican el comportamiento punible. En efecto, esas sociedades responderan penalmente
por las conductas de contrabando, siempre y cuando (i) intervengan como declarantes en las
importaciones o exportaciones que realicen terceros, y (ii) exclusivamente cuando los compor-
tamientos sancionados por el tipo penal de contrabando se relacionen con la naturaleza, la
cantidad, la posicion arancelaria y los gravamenes correspondientes a Ja respectiva mercancia.

La conducta sancionada que resulta de esa integracién normativa podria entonces ser
descrita por un tipo penal del siguiente tenor:

“Serdn penalmente sancionadas las Sociedades de Intermediacion Aduanera o Alma-
cenes Generales de Depdsito reconocidos y autorizados por la DIAN, que intervengan
como declarantes en las importaciones o exportaciones que realicen terceros, y que en
cuantia superior a cien (100) salarios minimos legales mensuales vigentes importen
mercancias al territorio colombiano, o las exporten desde él, por lugares no habilitados,
olasoculten, disimulen o sustraigan de la intervenciony control aduanero, cuando esas
conductas se relacionen con naturaleza, cantidad, posicién arancelaria y gravdmenes
correspondientes a la respectiva mercancia.

Igualmente serdn penalmente sancionadas las Sociedades de Intermediacion Adua-
nera o Almacenes Generales de Depdsito reconocidos y autorizados por la DIAN, que

' Ver, entre otros, Alfonso Reyes Echandia. Tipicidad. Bogota: Temis, 1997, pp. 124 y ss.
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intervengan como declarantes en las importaciones o exportaciones que realicen
terceros, y que declaren tributos aduaneros por un valor inferior al que por ley le
corresponda, en importaciones que tengan una cuantia superior a cien (100) salarios
minimos legales mensuales vigentes.”

6.La smple lectura de ese tipo penal, que resulta de la integracion interpretativa del inciso
impugnado y del artfculo 15 de la Ley 383 de 1997, muestra una descripcién penal que no es
pam«:ula:mema clara, salvo en la voluntad legislativa de extender, en ciertos eventos, una

re tlad penal por contrabando a determinadas personas jurdicas. Sin embargo, incluso
esa ultj c$nc sién tampoco es nftida, pues no aparece en el texto cuéles son las consecuen-
cias para las conductas reprochables que adelante una persona juridica bajo esas

. Asf, podrfa pensarse que éstas son aparentemente las que consagra el inciso 4°
dela mspocicléh acusada, en lo concerniente a los gravimenes, tasas, sobretasas, multas o
sancmnesp*umams peroesono es indudable, pues enprincipio se trataaqui més de sanciones
administrativas o de laimposicién de deberes tributarios aesas sociedades, que especfficamente
delaconsagriwion de penas criminales, Enefecto, nétese que ese incisonoremite especificamente
a la responsabilidtad penal de esas personas jurfdicas, e incluye aspectos extrafios a ella, como
puede ser el: pago de gravdmenes o tasas, Y como es obvio, no puede considerarse que las
sanciones penales para esas sociedades son las establecidas por el tipo penal de contrabando,
ya que éste ﬁ_twé también penas de prisi6n, que obviamente no son aplicables a las personas
juridicas. Par ende, al parecer el inciso primero del artfculo habria penalizado algunos
compormmémds de ciettas personas juridicas pero sin especificar ninguna sanci6n, lo cual
plantea ya cienns problemas constitucionales, por violacién del principio de legalidad, que
ordena no séio que la ley describa previamente la conducta punible sino que precise también
1a sancién oqmppondlente (CP.art. 29).

7.El asmho se torna atin més complejo y la norma deviene particularmente confusa si se
toman en cuenta los otros apartes del mismo articulo 68 de la Ley 488 de 1998. Asf, el quinto
inciso, que también se encuentra acusado, sefiala literalmente que “para los efectos previstos en
este articulo, la pesponsabilidad penal de las Sociedades de Intermediacién Aduanera y los
Almacenes Generales de DepGsito recaerd sobre el representatite o la persona natural autorizada
formalmente por éste que haya realizado el reconocimiento de la mercancfa previamente ala
declaraci6n réspectiva”. Esto significa que ese quinto inciso traslada la discusi6n al plano de la
req)onsathmal de la persona natural, -de una manera genérica-, mientras que el primero
la establece pmla persona juridica, conlo cual el sentido de 1anorma se vuelve atin més oscuro
yconduceav*msueﬁedecallejénsmsahda

Asf, si ajumimos que el artfculo 68 de la Lcy 488 de 1998 pretende consagrar una
responsabilidad penal por contrabando para ciertas personas jurfdicas, entonces la redaccién de
1a norma no s particularmente afortunada, y plantea problemas constitucionales por falta de
definicién de }a sanci6n penal; pero al menos podrfa identificarse algtin sentido normativo aesa
dispogicién, que es extender la responsabilidad penal por contrabando a ciertas personas
jurfdicas. Sin: embargo, esa interpretacién no sélo plantea los mencionados problemas de
constitucionalidad de la norma sino que, ademds, no parece aceptable, desde un punto de vista
estrictamente Jegal, por cuanto el quinto inciso sefiala que la responsabilidad no recae sobre la
persona jurfdica sino sobre unas personas naturales especfficas, a saber el representante legal
de esas entidades o la persona natural autorizada formalmente por éste que haya realizado el
reconocimiento de la mercancfa previamente a la declaracién respectiva. Esto significa que el
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propio articulo impugnado ha especificado que la sancién penal debe aplicarse es a la persona
natural, y no a la persona juridica.

8. Conforme a lo anterior, habria entonces que considerar, como lo hacen algunos
intervinientes, que el articulo 68 de la Ley 488 de 1998 no consagra ninguna responsabilidad
criminal para personas juridicas sino que penaliza un comportamiento de algunas personas
naturales. Sin embargo, esa hermenéutica no resuelve el problema, por cuanto el comporta-
miento punible de la persona natural se vuelve particularmente confuso. Asi, intentemos
determinar cuil es la conducta que se pretende sancionar por medio de este articulo 68 delaLey
488 de 1998. Para tal efecto, debemos realizar un muy complejo proceso de remisiones
normativas, puesto que el inciso quinto de ese articulo, que seria el que precisa que la
responsabilidad penal recae sobre personas naturales, remite al inciso primero de ese mismo
articulo, que se refiere a los comportamientos punibles por contrabando de las Sociedades de
Intermediacion Aduanera y a los Almacenes Generales de Depésito, y que por ende hace un
reenvio al tipo penal de contrabando descrito en el articulo 15 de 1a Ley 383 de 1997. Habria
pues que integrar normativamente ¢l mandato del inciso quinto del articulo 68 de la Ley 488 de
1998, con el inciso primero de ese mismo articulo y, finalmente, con el articulo 15 delaLey 383
de 1997.

La descripcién penal que resulta de esa muy compleja integracion normativa parece
entonces ser del siguiente tenor:

“El representante de las Sociedades de Intermediacion Aduanera o Almacenes Gene-
rales de Depdsito reconocidos y autorizados por la DIAN, o la persona natural
autorizada formalmente por éste que hava realizado el reconocimiento de lamercancia
previamente ala declaracion respectiva, y que en cuantia entre cien (100) a doscientos
(200) salarios minimos legales mensuales vigentes importe mercancias al territorio
colombiano, o las exporte desde él, por lugares no habilitados, o las oculte, disimule o
sustraigade laintervenciony control aduanero, en aquellos casos en que las respectivas
Sociedades de Intermediacion Aduanera o Almacenes Generales de Depésito recono-
cidos y autorizados por la DIAN intervengan como declarantes en las importaciones o
exportaciones que realicen terceros, y cuando esas conductas se relacionen con
naturaleza, cantidad, posicion arancelaria'y gravdmenes correspondientes a la respec-
tiva mercancia, incurrird en prision de tres a cinco afios 'y multa equivalente al
doscientos por ciento (200%) del valor CIF de los bienes importados o del valor FOB
de los bienes exportados.

Sila conducta descrita en el inciso anterior recae sobre mercancias cuyo valor supere
los doscientos (200) salarios minimos mensuales vigentes, se impondrd una pena de
cinco (5) aocho (8) afios de prision y la mismapena pecuniaria establecida en el inciso
anterior.

En las mismas penas incurrird el representante de las Sociedades de Intermediacion
Aduanera o Almacenes Generales de Depdsito reconocidos y autorizados por la DIAN,
o la persona natural autorizada formalmente por éste que haya realizado el reconoci-
miento de la mercancia previamente a la declaracion respectiva, que declare tributos
advaneros por un valor inferior al que por ley le corresponda.”

Asi las cosas, el tipo penal resultante de esa integracién normativa es no sélo particular-
mente confuso sino que, ademds, cuando se logra adscribirle algun sentido, parece conducir
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a una sola conclusi6n: la norma serfa inocua, por cuanto la conducta punible de esas personas
naturales ya se encontrarfa descrita en el tipo general de contrabando. En efecto, en el fondo
lo que hace gsa compleja remisién normativa es lo siguiente: sefialar que las conductas de
contrabando previstas en el articulo 15 de la Ley 383 de 1997 también se aplican a unas
personas nattmles especfficas, a saber los representantes de ciertas sociedades, o a personas
autorizadas por tales representantes para realizar labores especiales. Sin embargo, eso no
agreg‘:‘;xﬁ; delito de contrabando, por cuanto el sujeto activo de ese tipo penal es
indeterminado, como lo muestra la transcripci6én adelantada en el fundamento jurfdico No. 4°
de esta sentedicia. Eso significa que cualquier persona natural que cometa esas conductas debe
ser sanci lo cual intluye obviamente a los representantes de las Sociedades de
Intermediacifn Aduanera o Almacenes Generales de Depésito reconocidos y autorizados por
1a DIAN, o Ias personas naturales autorizadas formalmente por éstos y que haya realizado el
reconocimiento de la mercdncia previamente a la declaraci6n respectiva. Nétese ademés que el
propio upo atde contrpbando del articulo 15 dela Ley 383 de 1997 incluye la conducta que
més podriaunputarsepenalmcnte alosrepreséntantes de estas sociedades, puesto
que exptesanpnte sanciona a quien declare tributos aduaneros por un valor inferior al que por
ley corresponida. Por ende, si las conductas que ya se éncuentran descritas en el tipo penal penal
de contrabanﬂo no son las que pretenden sancionarse por medio de las normas acusadas, una
obvia surge: ;cudles son los otros comportamientos que el Legislador quiso criminalizar
por medio del articulo 68 de la Ley 488 de 1998? No es posible determinarlo por medio de una
mterpretacién razonable de esa disposicién. En tales condiciones, una conclusién parece
imponerse: lds incisos acusados son inocuos o pamaula:mente confusos.

Mn%mdd articuloﬁSdelaLey‘tss,de 1998

‘9, Con to‘o, podria considerarse que el anterior examen es insuficiente, y que si bien el
articulo 68 de Ja Ley 488 de 1998 puede presentar defectos de redaccion, sin embargo unexamen

" sistemdtico dé los antecedentes de esa disposicién permitirfa determinar su sentido inequfvoco.

La Corte exanhiné entonces el proceso de adopcién de la norma acusada. Asf, el proyecto de ley
inicia’ fue pwsenudo por el sefior Ministro de Hacienda y Crédito Piiblico, Juan Camilo
Restrepo; y opnsagmba en lo concerniente al control del contrabando y la evasion fiscal, las
sxgmenles propuestas:
Mlo 31. Contrabando.
. Hl axﬁmﬂo 15 de la Ley 383 de 1997 quedard ast:
Arrfcub 15. Contrabando. El que introduzca mercanctas al territorio colombiano, o las
exporte desde él, sin presentarlas o declararlas ante las autoridades aduaneras, o por
lugares no habilitados, incurrird en prisién de cuatro a ocho’s aﬁos y multa equivalente
al 200% del valor CIF de los bienes involucrados.
En la misma pena incurrird quien declare tributos aduaneros por un valor inferior al
que por ley le corresponde.
Pardgmfo I°. No procederd la sancién penal, cuando habiendo sido presentadas las
mercanctas ante las autoridades aduaneras, se presenten discusiones sobre el cumpli-
miento ;de los requisitos para la importacién; o cuando el menor valor de los tributos
aduaneros declarados obedezca a controversias sobre descripcién, valoracién o

2 Gaceta del Conigreso No. 171 del 7 de septiembre de 1998. Proyecto de Ley No. 045 de 1998. Cdmara.
Capituio Hif.

48



C-559/99

clasificacion arancelaria de la mercancia, o cuando el declarante corrija su declara-
cion liquidando los mayores valores que correspondan, antes de que se formule la
correspondiente denuncia penal.

Pardgrafo 2°. Quedan exceptuadas de responsabilidad penal las mercancias que
ingresenal pais por la modalidad de trdfico postaly envios urgentes por avion, asi como
aquellas que ingresen bajo el régimen de viajeros en cuantia no superior a treinta (30)
salarios minimos legales vigentes.

Pardgrafo 3°. Los vehiculos automotores que transiten en departamentos que tienen
zonas de frontera de acuerdo con lo estipulado en el articulo 272 de la Lev 223 de 1995,
no estardn sometidos a lo establecido en éste articulo.

Articulo 32.Importacionesrealizadas através desociedades de intermediacion adua-
neray almacenes generales de depésito.

Cuando las importaciones de terceros se realicen a través de sociedades de interme-
diacion aduanera o almacenes generales de depdsito autorizados por la Direccion de
Impuestoy Aduanas Nacionales, no se aplicard la sancién penal al importador prevista
en el inciso segundo del articulo anterior.

Sin perjuicio de las responsabilidades previstas en las normas vigentes, las sociedades
de intermediacion aduanera y los almacenes generales de depdsito responderdn por
los impuestos, derechos arancelarios, tasas, sobretasas, multas o sanciones pecunia-
rias que sean imputables a los bienes importados, para lo cual tendrdn la facultad de
inspeccion de las mercancias con anterioridad a su declaracion.

Articulo 35. Control cambiario en la introduccién de mercancias.
El articulo 6 de la Ley 383 de 1997 quedard asi:

“Articulo 6° . Se presume que existe violacion al régimen cambiario cuando se
introduzca mercancia al territorio nacional por lugar no habilitado, o sin declararla
ante las autoridades aduaneras. (...)

Igualmente se presume que existe violacion al régimen cambiario, cuando el valor
declarado de las mercancias sea inferior al valor de las mismas en Aduanas.”

En la exposicion de motivos correspondiente a este tema y al Capitulo III relativo al
contrabando, el Gobierno consider6 que el objetivo primordial de tales normas eraadelantaruna
lucha frontal contra el contrabando, en virtud de su influencia negativa en el sector productivo
colombiano, no sélo por la competencia desleal que suscita, sino por la evasién de impuestos
que representa. Por ende, el proyecto consideré oportuna la ampliacién de “los tipos penales
para el favorecimiento del contrabando y el contrabando por el servidor ptiblico”, toda vez que
para el Gobierno el capitulo tercero era el mas importante de la reforma, porque acabar con el
contrabando, permitia a su vez terminar con el lavado de activos® . En lo concerniente
especificamente a las Sociedades de Intermediacién Aduanera y los Almacenes Generales de
Depésito, el Gobierno sefial6 en su exposicién de motivos que “‘como mecanismo de control se
busca reforzar el papel de las Sociedades de Intermediacién Aduanera (SIA). La Aduana debe
apoyarse en ellas para prevenir el contrabando. En el proyecto se plantea que ellas son
responsables de las sanciones pecuniarias en caso de contrabando.”

% Gaceta del Congreso No. 171 del 7 de septiembre de 1998. Proyecto de Ley No. 045 de 1998. Camara.
Capitulo IlI.
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De lo anterior se desprende que en el proyecto presentado por el Gobierno al Congreso, la
pretensi6n era la de lograr que las Sociedades de Intermediacién Aduanera y los Almacenes
Generales de Depésito fueran responsables pecuniariamente, en caso de contrabando, pero no
se les imponfa explicitamente una responsabilidad penal.

10. Con posterioridad, en la Ponencia de Primer debate del Proyecto de ley 045 de 1998.
Cémara.” Por el cual se dictan normas en materia tributaria y se dictan otras disposiciones”
incluida en la Gaceta No. 286 viernes 20 de noviembre de 1998, las Comisiones Terceras y
Cuartas de Cdmara y Senado se reunieron con el fin de analizar las normas propuestas por el
Gobierno y concluyeron lo siguiente:

“El proyecto de ley busca aliviar la dificil situacién fiscal del pais. No sélo tiene como
objetivo aumentar la base de tributacion, sino que es consciente de las limitaciones de
la administracion paralograr mayores controles a la evasiény al contrabando. Por ello
propone importantes cambios en la concepcion de estos flagelos, que buscan, tanto en
su definicién como en su penalizacion, acabar con las prdcticas de competencia desleal,
de elusion y de evasion, que tienen al borde de la crisis la economia formal del pafs. (...)
En el tema relacionado con el contrabando se propone modificar algunas disposiciones
vigentes sobre la materia cuyos cambios mds representativos se exponen a continua-
cion: Sobre los tipos penales relativos al contrabando, se hacen algunas precisiones de
cardcter técnico en orden de adecuarlos a la normatividad propuesta por los proyectos
de Cédigo Penal'y de Procedimiento Penal presentados por el honorable Congreso de
la Republica, por el sefior Fiscal General de la Naciény se precisan los verbos rectores
‘de acuerdo con la finalidad buscada, como es el castigo del llamado contrabando
abierto o técnico. (...) En relacion con el articulo 32 del proyecto inicial sobre
importaciones realizadas a través de sociedades de intermediacion aduanera y
almacenes generales de depésno se propone sustituir el texto del articulo por uno en el

gl_d_gb_{& ( ) Un cambto muy tmpartante que se mtroduce en la concepc:én del proyecto
es el papel de las Sociedades de Intermediacion Aduanera, SIAS. En la actualidad estos
agentes de aduanas cumplen el papel de facilitadores del comercio exterior. Se ha
pensado que la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales bien puede apoyarse en
ellos en forma mds directa, como mecanismo de lucha contra el contrabando. Al
incentivar el uso de las SIAS en los procesos de importacion, se pasa parte de la
responsabilidad a las mismas. Es as{ como en el proyecto se propone que todas las
importaciones deben canalizarse a través de las SIAS. Si lo hacen, efectivamente el
importador se sustrae de la accién penal que conlleva el delito de contrabando, debe
responder por las sanciones pecuniarias, pero es el representante de la SIA quien debe
responder por la accion penal. Para darles instrumentos a las SIAS, se les otorga la
potestad de inspeccion previa de la mercancta, antes que a las autoridades aduaneras.
De esta forma las SIAS cumplen con una labor conjunta con las autoridades en la
prevencion y lucha contra el contrabando (subrayas no originales)”.
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El texto aprobado en el primer debate fue entonces el siguiente:

“Texto aprobado en Primer debate en sesion conjunta de las Comisiones Terceras y
Cuartas Constitucionales permanentes de la Cdmara y Senado en sesion de los dias
martes 24 y miércoles 25 de noviembre de 1998:

“Articulo 42. Importaciones realizadas a través de sociedades de intermediacion
aduanera y almacenes generales de depdsito.

Cuando las Sociedades de Intermediacion Aduanera o Almacenes generales de depdsito
reconocidos y autorizados por la DIAN intervengan como declarantes en las imporia-
ciones o exportaciones que realicen terceros, estas sociedades responderdn penalmente
por las conductas previstas en al articulo 15 de la Ley 383 de 1997 que se relacionen
con naturaleza, cantidad, posicion arancelaria y gravdmenes correspondientes a la
respectiva mercancia.

La sancion prevista en el articulo 15 de la Ley 383/97 no se aplicard al importador o
exportador siempre y cuando no sea participe en el delito.

Sin embargo, el importador o exportador serd el responsable penal por la exactitud y
veracidad del valor de la mercancia en todos los casos; para estos efectos las
Sociedades de Intermediacion Aduanera y los Almacenes Generales de Depdsito
tinicamente responderdn por declarar un valor diferente del contenido de la factura
comercial que les sea suministrada por aquel.

Sin perjuicio de las responsabilidades previstas en las normas vigentes, las Sociedades
de Intermediacion aduanera y los Almacenes Generales de Depdsito responderdn por
los gravdmenes, tasas, sobretasas, multas o sanciones pecuniarias que se deriven de su
culpa o dolo en las actuaciones que realicen como declarantes autorizados.

Pardgrafo. Las Sociedades de Intermediacion aduaneray los Almacenes Generales de
Depésito tendrdn la facultad de inspeccion de las mercancias con anterioridad a su
declaracién ante la Aduana.

Para los efectos previstos en este articulo, la responsabilidad penal de las Sociedades
de Intermediacion Aduanera y los Almacenes Generales de Depésito recaerd sobre el
representante legal o la persona natural autorizada formalmente por éste, que haya
realizado la inspeccion de la mercancia previamente a la declaracion respectiva.”

11. Posteriormente, la Ponenciapara Segundo Debate al Proyecto de Ley Ntiimero 045 de 1998,
“Por el cual se dictan normas en materia tributaria y se dictan otras disposiciones™ sostuvo que
las modificaciones que resultaron del proceso de concertacién que tuvo lugar en su oportunidad,
se incluyeron en su totalidad en el articulado aprobado en el primer debate por las Comisiones
Conjuntas de Camaray Senado. Por ello, esta Ponencia para segundo debate propuso puramente
ajustes de redaccion en algunos articulos para dar mayor claridad al texto, y adicioné otros
articulos que no fueron incluidos en la ponencia para primer debate. Asi, tal y como lo expresa
la Gaceta 358 del 21 de diciembre de 1998, el texto aprobado, luego de los ajustes arriba
enunciados, fue el siguiente:

“Articulo 68. Importaciones realizadas a través de sociedades de intermediacion
aduanera y almacenes generales de deposito.

4 Gaceta del Congreso No. 318, 4 de diciembre de 1998.
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Cuando las Sociedades de Intermediacion Aduanera o Almacenes generales de
dep6sito reconocidos y autorizados por la DIAN intervengan como declarantes en las
importaciones o exportaciones que realicen terceros, estas sociedades responderdn
penalmente por las conductas previstas en al articulo 15 de la Ley 383 de 1997 que
se relacionen con naturaleza, cantidad, posicion arancelaria y gravdmenes corres-
pondientes a la respectiva mercancia.

La sancién prevista en el articulo 15 de la Ley 383/97 no se aplicard al importador
o exportador siempre y cuando no sea participe en el delito.

Sin embargo, el importador o exportador serd el responsable penal por la exactitud
y veracidad del valor de la mercancia en todos los casos; para estos efectos las
Sociedades de Intermediacién Aduanera y los Almacenes Generales de Depdsito
tinicamente responderdn por declarar un valor diferente del contenido de la factura
comercial que les sea suministrada por aguel.

Las Sociedades de Intermediacién aduanera y los Almacenes Generales de Dep6sito
responderdn directamente por los gravdmenes, tasas, sobretasas, multas o sanciones
pecuniarias que se deriven de las actuaciones que realicen como declarantes autori-
zados.

Para los efectos previstos en este articulo, la responsablltdad penal de las Sociedades
de Intermediacion Aduanera y los Almacenes Generales de Dep6sito recaerd sobre el
representante legal o la persona natural autorizada formalmente por éste, que haya
realizado la inspeccion de la mercancia previamente a la declaracién respectiva.

Pardgrafo. Las Sociedades de Intermediacién Aduaneray los Almacenes Generales de
Dep6sito tendrdn, sin perjuicio del control de la autoridad aduanera, la facultad de
inspéccién de las mercanctas con anterioridad a su declaracién ante la Direccion de
Aduanas.”

Estetexto fue finalmente aprobado por el Congreso y sancionado por el Presidente como Ley
488 de 1998°, tal y como se presenta en la edicién extraordinaria de] Diario Oficial del lunes 28
de diciembrede 1998.

12. Fuera de esa evolucién del texto durante de los debates, y de las consideraciones
incidentales que se han mencionado, la Corte no encontré ninguna otra referencia a la
disposicién acusada, que permitiera inequivocamente especificar su sentido. Por ende, el
examen del texto de los incisos acusados, asf como el estudio de los antecedentes de esa
disposicién, no permiten establecer con total claridad cuél es la conducta que el Legislador
pretendié penalizar. Asf, los antecedentes no son concluyentes pues no permiten determinar
cufl es especificamente el comportamiento que se quiso penalizar del representante de esas
sociedades. Y, como se indic6 en el fundamento juridico 8° de esta sentencia, el tipo penal que
resulta de la interpretaci6n sistemética de los textos literales ¢s, en ¢l mejor de los casos,
totalmente inocuo, pues no agreganadaala disposiciénque penaliza el contrabando o, enla otra
hipétesis, conduce aun tipo penal particularmente ambiguo, pues no resulta posible determinar
con claridad el comportamiento penalizado. Y que no se diga que lo que sucede es que el

& Ver Proyecto de ley 105 de 1998 Senado 045/98 Cdmara. Gacetas del Congreso No. 360 del lunes 21
de diciembre de 1898; No. 361 del 21 dediciembre de 1988; No. 364 del 3 dediciembrede 1998y la Gaceta
de edicién extraordinaria del Diario Oﬁc:al del lunes 28 de diciembre de 1998.
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Legislador quisoestablecer unadoble responsabilidad penal, tanto para la personajuridicacomo
para su representante legal, pues los textos no establecen claramente ese mandato, y los
antecedentes de la disposicién no son claros en este aspecto.

Ahora bien, como se mostrard a continuacion, esa ambigiiedad de la descripcion del hecho
punible noconstituye un simple defecto de técnicajuridicasinoque acarreala inconstitucionalidad
de la disposicion por violacién del principio de estricta legalidad penal.

Principio de estricta legalidad, taxatividad penal y ambigiiedad en la descripcién de
los hechos punibles

13. El principio de legalidad penal constituye una de las principales conquistas del
constitucionalismo pues constituye una salvaguarda de la seguridad juridica de los ciudadanos
ya que les permite conocer previamente cuando y por qué “motivos pueden ser objeto de penas
yasea privativas de la libertad o de otra indole evitando de esta forma toda clase de arbitrariedad
o intervencion indebida por parte de las autoridades penales respectivas™ . De esa manera, ese
principio protege la libertad individual, controla la arbitrariedad judicial y asegura la igualdad
de todas las personas ante el poder punitivo estatal. Por eso es natural que los tratados de
derechos humanos y nuestra constitucién lo incorporen expresamente cuando establecen que
nadie puede ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa (C.P. art.
29y

14. Este principio de legalidad penal tiene varias dimensiones y alcances. As{, lamds natural
eslareservalegal, estoes, que ladefinicion de las conductas punibles corresponde al Legislador,
y no alos jueces ni a la administracién, con lo cual se busca que la imposicién de penas derive
de criterios generales establecidos por los representantes del pueblo, y no de la voluntad
individual y de la apreciacién personal de los jueces o del poder ejecutivo.

15. Estareserva legal es entonces una importante garantia para los asociados. Pero no basta,
pues si la decision legislativa de penalizar una conducta puede ser aplicada a hechos ocurridos
en el pasado, entonces el principio de legalidad no cumple su funcién garantista. Una
consecuencia obvia del principio de legalidad es entonces la prohibicién de la aplicacion
retroactiva de las leyes que crean delitos o aumentan las penas. Por ello esta Corporacion habia
precisado que no sélo “unhechono puede considerarse delito ni ser objeto de sancién si noexiste
una ley que asi lo sefiale” sino que ademas la norma sancionadora “ineludiblemente debe ser
anterior al hecho o comportamiento punible, es decir, previa o preexistente.?

16. Laprohibicién de laretroactividad y lareservalegal no son sin embargo suficientes, pues
si la ley penal puede ser aplicada por los jueces a conductas que no se encuentran claramente
definidas en la ley previa, entonces tampoco se protege la libertad juridica de los ciudadanos,
ni se controla la arbitrariedad de los funcionarios estatales, ni se asegura la igualdad de las
personas ante la ley, ya que la determinacion concreta de cudles son los hechos punibles recae
finalmente, ex post facto, en los jueces, quienes pueden ademds interpretar de manera muy

6 Sentencia C-133 de 1999. Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz. Consideracion de la Corte No.
3. Ver igualmente, entre otras, las sentencias C-127 de 1993. C-2465 de 1993 y C-344 de 1996.

7 Verigualmente el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos en el articulo 15-1 y la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos en el articulo 9, aprobados por nuestro pais mediante las leyes 74
de 1968 y 16/72, respectivamente.

Sentencia C-133 de 1999. Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz. Consideracién de la Corte
No. 3

-3

53



C-559/99

diversa leyes que no son inequivocas. Por eso, la doctrina y la jurisprudencia, nacional e
internacionales, han entendido que en materia penal, el principio de legalidad en sentido lato o
reserva legal, esto es, que la ley debe definir previamente los hechos punibles, no es suficiente
y debe ser complementado por un principio de legalidad en sentido estricto, también
denominado como el principio de tipicidad o taxatividad* segin el cual, las conductas punibles
deben ser no s6lo previamente sino taxativa e inequivocamente definidas por la ley, de suerte,
quelalabor del juez penal se limite a verificar siunaconducta concreta se adecuaala descripcién
abstracta realizada por laley. Segtin esa concepci6n, que esta Corte prohija, s6lo de esa manera,
el principio de legalidad cumple verdaderamente su funci6n garantista y democrtica, pues s6lo
asi protege la libertad de las personas y asegura la igualdad ante el poder punitivo estatal. En
efecto, tinicamente si las descripciones penales son taxativas, pueden las personas conocer con
exactitud cuéles son los comportamientos prohibidos y la labor de los jueces, en el proceso de
adecuacion tipica, se limita a determinar si, conforme a los hechos probados en el proceso, el
acusado cometi6 o no el hecho punible que se le imputa. Por ello esta Corporacién ya habia
destacado, en anteriores oportunidades, laimportanciade este principio de taxatividad o estricta
tipicidad. Dijo entonces esta Corporacién:
“Este principio busca que las personas a quienes las normas van dirigidas, conozcan
hasta dénde va la proteccién jurtdica de sus actos. Con la tipicidad se desarrolla el
principio fundamental “nullum crimen, nulla poena sine lege”, es decir, la abstracta
descripcion que tipifica el legislador con su correspondiente sancién, debe ser de tal
claridad que permita que su destinatario conozca exactamente la conducta punitiva; en
principio se debe evitar pues la indeterminacién parano caer en unadecision subjetiva
yarbitraria(...) Quiere decir lo anterior, que cuando el legislador redacta un tipo penal
estd obltgado a definir de manera precisa el acto, el hecho o la omisién que constituye
el delito, y que si nolo hace propicia un atentado contra la libertad individual, pues deja
al arbitrio de la autoridad que deba aplicarlo la calificacién de los actos, vulnerando
la libertad y la seguridad individuales consagradas como derechos fundamentales en
el ordenamiento superior'’®”

- 17. El principiode estricta legalidad o taxatividad tiene entonces dosimplicaciones naturales:
(i) 1a prohibicién de la analogfa in malam partem y (ii) 1a proscripcién de los tipos penales
ambiguos. En efecto, si se permite o se ordena al juez aplicar anal6gicamente un tipo penal, o si
la descripcion penalno es inequivoca sino ambigua, entonces el respeto al principio de legalidad
es puramente formal, y pierde gran parte de su sentido garantista, pueslos ciudadanos no sabrian
con exactitud, y de manera previa, cuéles son las conductas prohibidas. La indeterminacién de
laley, o la permisién de la analogfa en perjuicio del procesado, tiene entonces como efecto que
el funcionario judicial deja de estar verdaderamente vinculado a la ley pues los jueces, con
posterioridad a los hechos, son quienes definen en concreto cusles son los delitos. Por ello esta
Corporacién habfa indicado que La Constituci6n prohibe la vaguedad o ambigiiedad de las
normas penales'! . No es pues casual que sean los Estados totalitarios, como el régimen nazi,

% Al respecto, ver por todos, Luigi Ferrajoli. Razél
Trotta, 1995, pdrrafos 6.3., 9 y 28.

10 Sentencia C-127 de 1993. Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero. Fundamento Juridico
No. 3.

' Sentencia C-133 de 1999. Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Dnaz
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quienes han recurrido a tipos penales ambiguos y han autorizado la aplicacién analdgica de los
delitos y de las penas'* .

18. Todo lo anterior muestra que, por paraddjico que suene, en materia penal el principio de
legalidad vincula no sélo a los jueces sino también al propio legislador pues ese principio
constitucional consagra un doble mandato: asi, ordena a los jueces que sélo sancionen
conductas previamente establecidas en la ley, pero a su vez, impone al Legislador el deber de
definir de tal manera las conductas punibles, que éstas sean inequivocas y empiricamente
verificables. Sélo asi los jueces estardn verdaderamente sometidos a la ley y se asegura el
derecho de defensa de los acusados, quienes tienen entonces la posibilidad de refutar en el
proceso las acusaciones precisas que les formula el Estado. En tales circunstancias, la Corte
concluye que la mala redaccién de una norma que define un hecho punible no es un asunto de
poca monta sino que tiene relevancia constitucional, puesto que puede afectar el principio de
legalidad penal estricta, ya que no queda clara cudl es la conducta que debe ser sancionada. Por
ende, si en general en todos los campos del derecho, la buena técnica juridica es siempre
recomendable, en el campo penal es no sélo importante sino necesaria, pues los defectos de
redaccién de una disposicién, que generen ambigiiedad penal, pueden implicar la
inconstitucionalidad de la norma en cuestién. Asi, las cosas, una conclusién parece imponerse:
en la medida en que, conforme al anilisis adelantado por esta sentencia, la norma acusada es
confusa, y no resulta posible precisar con claridad cudl es la conducta que ha sido penalizada,
entonces es necesario declarar su inconstitucionalidad, por violacién del principio de estricta
legalidad penal.

Ambigiiedad penal, representacion populary procedencia parcial del principio de conser-
vaciondelderecho

19. Con todo, podria considerarse que en estos casos no procede retirar del ordenamiento
ladisposicién acusada sino que, por medio de una sentencia de exequibilidad condicionada, esta
Corte Constitucional precise cudl es la conducta verdaderamente penalizada, entre el grupo de
aquellas que pueden subsumirse en la ambigua descripcién legal que ha sido acusada.

20. Esta posibilidad parece tener sustento ya que de esa manera se corregiria la inseguridad
juridica, pues después de la sentencia de la Corte, que tiene efectos erga omnes, quedarfa
claramente definido cudl es comportamiento punible. Una tal decisién serfa entonces expresion
del principio de conservacién del derecho, segiin el cual, los tribunales constitucionales deben
siempre buscar preservar al méximo las disposiciones emanadas del Legislador, en virtud del
respeto al principio democratico' . Por ello si una disposicion admite una interpretacion acorde
con la Carta, es deber de esta Corte declararla exequible de manera condicionada, y no retirarla
del ordenamiento.

A pesar de lo anterior, esta Corporacién considera que esa opcién no es de recibo, ya que
en casos de ambiguedad penal, el principio de conservacién del derecho sélo puede tener una

12 Asi, en la Alemania Nazi, una ley del 28 de junio de 1935, establecia que “seréa castigado quien cometa
un hecho que la ley declare punible o que sea merecedor de castigo segun el concepto fundamental
de una ley penal y segin el sano sentimiento del pueblo. Si contra el hecho no encuentra inmediata
aplicacion ninguna ley penal, el hecho se castigara sobre la base de aquella ley penal cuyo concepto
fundamental mejor se le adapte”. Ver Luigi Ferrajoli. Op-cit, p 384.

13 Ver, entre otras, las sentencias C-100/96. Fundamento Juridico No. 10, C-065/97 y C-324 de 1997.
Fundamento juridico No. 9.
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operancia muy limitada, pues la Carta ha sefialado con claridad que corresponde al Legislador,
y no al juez constitucional, establecer los delitos (C.P. art. 29). Por ende, sé6lo es procedente que
esta Corte declare la exequibilidad condicionada de un tipo penal ambiguo en aquellos eventos
‘en donde exista una cierta imprecisién en la descripcién penal pero un examen de los
antecedentes delanorma, o de otros materiales jurfdicos, permita llegar a determinar con certeza
cu4l es el comportamiento que el Legislador queria sancionar. En todos los demis casos, la
decisi6n adecuada es declararla inconstitucionalidad del tipo penal ambiguo, afin de evitar que
los jueces asuman la elaboraci6n de la politica criminal, funcién que no les corresponde.

21. Esta procedencia muy limitada del principio de conservacién del derecho en caso de
tipos penales ambiguos deriva del hecho de que el principio de legalidad es no s6lo una garantia
trascendental paralos derechos individuales sino también una expresi6n del principio democré4-
tico, pues significa que ladefinicién de cudles son las conductas que ameritan una sancién penal
debe serobra delos representantes del pueblo, luego de una adecuada deliberacién democrética.
Asf, Beccaria, a quien corresponde la formulacién cldsica del principio de legalidad, sefialaba,
al hablar del dcrecho de casngar, que “s610 las leyes pueden decretar las penas sobre los dchtos,

sociedad ag social (subrayas no ongmales)14 Por €s0, unportantes
sectores de la doctnna penal consxderan que la reservalegal se encuentraligada a otro principio,
que es la necesaria representacién popular en la definicién de las politicas criminales: esto
significa que sélo los 6rganos de representaci6n popular y origen democrético pueden definir
conductas delictivas.

La finalidad de esta representaci6n popular en la elaboracién de lasleyes penales deriva no
s6lodelrespeto de la separacién de poderes, y de los controles que ésta supone para la proteccién
de la libertad individual, sino que también debe permitir un proceso piblico de debate y
aprendizaje en la concepci6n y ejecucién de las polfticas criminales, es decir una elaboracién
més democrética de la ley penal. Esta discusién piiblica debe permitir que la respuesta penal no
seaun recurso contingente que el poder politico utiliza a discrecién, sin debate, parahacer frente
a las dificultades del momento. La respuesta penal debe ser proporcional a la conducta objeto
de la sancidn, debe ser id6nea, operar tinicamente cuando no hay otras alternativas, y no debe
ser criminégena, es decir, causar més problemas de los que resuelve. Esto s6lo es posible si la
definicién de las politicas criminales se hace a través de una amplia discusién democrética, y
no mediante una inflacién de normas penales promulgadas apresuradamente. Como vemos, el
respeto riguroso del principio de legalidad opera no s6lo como un mecanismo de proteccién de
las libertades fundamentales, sino que también obliga ala discusién colectiva y democrética de
las politicas criminales a fin de evitar la intervenci6n penal initil y perjudicial. El principio de
legalidad es expresi6n no s6lo del Estado de derecho, sino también de las exigencias del Estado
democrético, pues gracias a su riguroso respeto pueden llegar a estar representados los intereses
de todos los miembros de la comunidad en la elaboraci6én de la politica criminal.

22.Portodo lo anterior, se impone la declaracién de inexequibilidad de los incisos acusados,
sin que esta Corporaci6n deba pronunciarse sobre el resto del articulo, por cuanto los otros
apartes no fueron expresamente demandados y conservan una cierta autonomia normativa.

“ Ver Cesare Beccaria. De |os delitos y ias penas. Bogota Temis: 1990, p 5-6
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23. Por iiltimo, la Corte precisa que esta declaracion de inexequibilidad deriva de la
ambigiledad de la descripcion penal, pero no implica en si misma un cuestionamiento a la
posibilidad de que se penalicen conductas ligadas al contrabando, sean éstas adelantadas por
personas naturales o por personas juridicas.

VILDECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Repiblica de Colombia, en nombre
del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

DeclararINEXEQUIBLES los incisos primero y quinto acusados del articulo 68 de laLey 488
de 1998.

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

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
-con salvamento de voto-

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIADIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZCABALLERO, Magistrado

VLADIMIRONARANIJO MESA, Magistrado
-con salvamento de voto-

FABIO MORONDIAZ, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICAMENDEZ, Secretario General

57



SALVAMENTO DE VOTO
A LA SENTENCIA C-559/99

CONTRABANDO/SOCIEDADES DE INTERMEDIA CION ADUANE-
RA-Responsabilidad/ALMA CENES GENERALES DE DEPOSITO-
Responsabilidad (SALVAMENTO DE VOTO)

Silos apartes se interpretan de manera sistemdtica, se entiende con facilidad que a las sociedades
de intermediacién o almacenes de depésito le son aplicables las sanciones que, por razén de su
naturaleza juridica, pueden imputarse a este tipo de personas cuando actiian como sujeto activo del
delito de contrabando. Ello explicapor qué el inciso4° las hace responsables s6lo “...de las sanciones
pecuniarias que se deriven de las actuaciones que realicen como declarantes autorizados”. Por el
contrario, bajo el entendido de que las penas privativas de la libertad no son aplicables a las personas
Jurtdicas, elpreceptotrasladaalos representantes legales de tales entidades, oalas personas naturales
awtorizadas por éstos, la responsabilidad penal que conlleva la suspensién temporal del ejercicio de
underecho personal. Apoyaestainterpretacion, la exposicion de motivos del proyecto que culminé con
la aprobacion del articulo 68 de la Ley 488 de 1998. :

Referencia: Expediente D-2297

Norma acusada: Incisos 1° y 5° del articulo 68 de la Ley 488 de 1998.

Con el debido respeto por las decisiones de la Sala Plena de esta Corporacién, presentamos
salvamento de voto en torno a la decisi6n adoptada en el asunto de la referencia, de acuerdo con los
siguientes criterios, expuestos en su oportunidad por los suscritos magistrados durante las discusiones
de la sentencia.

Al parecer de los suscritos los argumentos que justificaron la declaratoria de inexequibilidad de los
apartes acusados resultan equivocados en cuanto se limitan a interpretar aisladamente el texto de la

norma, ignorando que a su verdadero sentido se llega mediante una interpretacién arménica del
texto.

De acuerdo con la decisién de la mayoria, los apartes acusados resultan contrarios al articulo
29 de 1a Constitucién Politica por cuanto desconocen el principio de estricta legalidad penal que
le impone al legislador “El deber de definir de tal manera las conductas punibles, que éstas sean
inequfvocas y empfricamente verificables.”

En efecto, respecto del inciso 1° se sostiene que el mismo “habrfa penalizado algunos
comportamientos de ciertas personas juridicas pero sin especificar ninguna sanci6n...”. Por su
parte, en relacién con el inciso 5°, se anota que resultaba inocuo y confuso, en cuanto le fijaba
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a los representantes de las Sociedades de Intermediacion Aduanera o Almacenes Generales de
Depésito, una responsabilidad penal que ya se encontraba descrita en el tipo general de
contrabando.

En primer lugar, destacamos que el objetivo central del capitulo III de la Ley 488 de 1998,
del cual hace parte la norma estudiada y que se refiere al contrabando y a la evasién fiscal, era
el de involucrar en la lucha contra este delito a las Sociedades de Intermediacién Aduanera o
Almacenes Generales de Depésito, por razén del papel fundamental que cumplen como
facilitadores de las actividades de comercio exterior y como agentes de apoyo y control de esta
actividad, en colaboracién con las autoridades aduaneras. En virtud de que la labor realizada por
estas entidades es entonces la de ejercer el control mencionado, se imponia para el legislador
la necesidad de establecer un régimen punitivo que les fuera aplicable en caso de que, en
ejercicio de sus funciones, cohonestaran con las actividades delictivas en que pudieran incurrir
los sujetos activos del contrabando.

Para tales efectos, el inciso 1° de la norma parciaimente estudiada extendia el tipo penal del
contrabando a las personas juridicas mencionadas que intervinieran como declarantes por
importaciones o exportaciones realizadas por terceros y que estuvieren relacionadas con la
naturaleza, la cantidad, la posicién arancelaria y los gravdmenes correspondientes a la
respectiva mercancia.

El mismo precepto, luego de senalar en el inciso 4° que las sanciones de orden econémico
-gravamenes, tasas, sobretasas, multas o sanciones pecuniarias- eran imputables a estas
sociedades o almacenes, disponia en el inciso 5° que la responsabilidad penal en referencia
recafadirectamente “sobre el representante o la persona natural autorizada formalmente por éste
que hayarealizado el reconocimiento de la mercancia previamente a la declaracién respectiva.”

Entonces, si los apartes antes sefialados se interpretan de manera sistemdtica, se entiende con
facilidad que a las sociedades de intermediacién o almacenes de depdsito le son aplicables las
sanciones que, por razén de su naturaleza juridica, pueden imputarse a este tipo de personas
cuando actian como sujeto activo del delito de contrabando. Ello explica por qué el inciso 4°
las hace responsables sGlo “.. .de las sanciones pecuniarias que se deriven de las actuaciones que
realicen como declarantes autorizados”. Por el contrario, bajo el entendido de que las penas
privativas de la libertad no son aplicables a las personas juridicas, el precepto traslada a los
representantes legales de tales entidades, o a las personas naturales autorizadas por éstos, la
responsabilidad penal que conllevalasuspensién temporal del ejercicio de un derecho personal.

Apoya esta interpretacidn, la exposicién de motivos del proyecto que culminé con la
aprobacidn del articulo 68 de la Ley 488 de 1998, en la que se dijo:

“Como mecanismo de control se busca reforzar el papel de las Sociedades de
Intermediacion Aduanera (SIA). La aduana debe apoyarse en ellas para prevenir el
contrabando. En_el proyecto se plantea que ellas son responsables de las sanciones
pecuniarias en caso de contrabando.” (Gaceta del Congreso N° 171 del lunes 7 de
septiembre de 1998, pdg. 35). (Negrillas y subrayas fuera de texto).

Ahora bien, es evidente que no resulta inocuo -como equivocadamente lo sostiene la
Sentencia- establecer responsabilidades penales particulares para el representante legal de las
entidades mencionadas, pues la naturaleza de las conductas que éste podria realizar en ejercicio
de sus competencias -como facilitador de las actividades de comercio exterior- no se ajusta
propiamente a las descritas por el tipo penal de contrabando, cuya filosofia es evitar la
importacién o exportacidn de mercancias hacia o desde el territorio colombiano, evadiendo al
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efecto los controles aduaneros establecidos por las autoridades respectivas y causando grave
perjuicio a la economia nacional. '

~ Asf las cosas, contrario a lo sostenido por la mayorfa, consideramos que la norma
demandada establece una clara responsabilidad penal para las Sociedades de Intermediacién
Aduanera o Almacenes de Dep6sito que, en ejercicio de sus funciones, contribuyan o ejecuten
actos de contrabando. Esta responsabilidad, por razén de las caracterfsticas particulares que
identifican a los sujetos activos del delito -la persona juridica en sf misma y sus representantes-
exige, necesariamente, un tratamiento diverso en materia punitiva. Precisamente, aquel que se
deduce de la interpretacién arménica del texto de la disposicion enjuiciada.

Ademis, el sentido que le hemos reconocido a la norma acusada quienes disentimos de la
posicién predominante, no se constituye en un hecho novedoso en el escenario de la jurispru-
dencia constitucional. En relacién con el tema de la responsabilidad penal de las personas
jurfdicas, circunscrita como es obvio al campo meramente econémico, esta misma Corporacién
tuvo oportunidad de expresar frente a una norma de similar contenido a la retirada parcialmente
del ordenamiento juridico, lo siguiente:

“Es evidente que las sanciones a ser aplicadas a las personas juridicas serdn aquéllas
susceptibles de ser impuestas a este tipo de sujetos y siempre que ello lo reclame la
- defensa del interés protegido. En este sentido, la norma examinada se refiere a las
sanciones pecuniarias, ala cancelacion del registro mercantil, a la suspensién temporal
o definitiva de la obra y al cierre temporal o definitivo del establecimiento o de sus
instalaciones. Esta clase de sanciones -que recaen sobre el factor dindmico de la
empresa, su patrimonio o su actividad- se aviene a la naturaleza de la persona jurtdica
Y, en modo alguno, resulta contraria a las funciones de la pena. La determinacion de
situaciones en las que la imputacion penal se proyecte sobre la persona jurtdica, no
encuentra en la Constitucién Polftica barrera infranqueable; mdxime si de lo que se
trata es de avanzar en términos de justicia 'y de mejorar los instrumentos de defensa
colectiva.” (Sentencias C- 320 y C-674 de 1998, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).

En estos términos, no consideramos que la norma enjuiciada desconozca el principio de
legalidad de los delitos y las penas pues, como ha quedado dicho, ésta cumple formal y
sustancialmente con los requisitos estructurales del tipo penal.

VLADIMIRO NARANIJO MESA, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado .
Fecha ut supra
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SENTENCIA C-560/99
agosto 4

CONSEJO DE ESTADO-Incompetencia para conocer decretos que no obedezcan a funcién
propiamente administrativa

. Qué significa entonces, la expresion “y que no obedezca a funcion propiamente adminis-
trativa”, materia de acusacion? Para la Corte, no tiene otro sentido que el reiterar, en forma
explicita (mds alld de las contingencias de una disputa teérica) y por potisimos motivos de
seguridad juridica, que ellos quedan comprendidos en la categoria de actos que el Constitu-
yente sustrajo de la competencia de la Corte Constitucional. Se trata de actos administrativos
no sélo por el érgano de donde proceden sino también por su forma y, en principio, por su
contenido. La expresion cuestionada no establece ninguna restriccion o limitacion a la
competencia atribuida al Consejo de Estado, pues todos los decretos de cardcter general
(distintos de los que tienen contenido legislativo) dictados por el Gobierno Nacional, no
atribuidos a la Corte Constitucional, pueden ser demandados por inconstitucionalidad ante el
Consejo de Estado. Ahora bien: la distribucion de funciones entre las distintas salas y secciones
del Consejo de Estado es tarea propia del legislador y, por ende, también desde este punto de
vista, la norma es irreprochable.

Referencia: Expediente D-2303

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 33 parcial de la Ley 446 de 1998
Demandante: Juan Carlos Hincapié Mejia

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIADIAZ

Santa Fe de Bogota, D.C., cuatro (4) de agosto de mil novecientos noventa y nueve (1999).
LANTECEDENTES

En ejercicio de laaccion piblica de inconstitucionalidad, el ciudadano Juan Carlos Hincapié
Mejia, presentademandacontrael articulo 33 parcial de la Ley 446 de 1998, en cuanto modifica
el numeral 7 del articulo 97 del Cadigo Contencioso Administrativo.

Cumplidos los trdmites constitucionales y legales establecidos para procesos de esta indole
procede la Corte a decidir.

IL.TEXTODELANORMA ACUSADA
El texto acusado es el que se subraya dentro de la disposicion a la que pertenece.
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LEY446DE 1998

“Articulo 33. Competencia de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado. Modificase y adiciénase el articulo 97 del Cédigo Contencioso
Administrativo en los siguientes numerales:

(.)

7. De las acciones de nulidad por inconstitucionalidad que se promuevan contra los
decretos de cardcter general dictados por el Gobierno Nacional, que no correspondan
a la Corte Constitucional, cuya inconformidad con el ordenamiento jurtdico se
establezca mediante confrontacién directa con la Constitucién Polftica y gue no
obedezca a funcién propiamente administrativa.

(..)

HLLADEMANDA

El demandante considera que la frase impugnada viola el articulo 237-2 de la Constitucién,
al restringir la competencia del Consejo de Estado para conocer de las acciones de nulidad por
inconstitucionalidad contra los decretos dictados por el Gobierno Nacional, en ejercicio de
funciones administrativas, sustrayéndolos de esta manera del control constitucional a cargo de
dicha corporacién.

En criterio del actor, todos los decretos que dicte el Gobierno Nacional, ya sea en desarrollo
delaley o por asignacién directa de la Constitucién, deben ser objeto del control constitucional
directo por parte del Consejo de Estado, tal comolo ordena el artfculo 237-2 del estatuto superior
y, por tanto, el legislador no podia agregar, como lo hizo en la norma demandada, un
condicionamiento no establecido en dicho precepto constitucional, el cual resulta claramente
violado.

Agrega el demandante que “todo acto, independientemente de su naturaleza legal o
administrativa, puede ser acusado directamente de inconstitucional”, por lo que la delimitacién
de competencias entre el Consejo de Estado y la Corte Constitucional para efectos del control
de constitucionalidad “no puede servir en manera alguna para negar la accién de
inconstitucionalidad contra los decretos del Gobierno nacional de naturaleza administrativa,
pues no otra cosa significa la frase ‘y que no obedezca a funci6én propiamente administrativa’”,
materia de impugnaci6n.

También considera que se infringen los articulos 6,40-6, 121 y 229 del estatuto supremo, por
limitar el ejercicio de la accién piblica de inconstitucionalidad, impedir el acceso ala justiciade
ese orden y establecer excepciones al articulo 237-2 de 1a Constitucién.

IV.INTERVENCION DELMINISTRODE JUSTICIA YDELDERECHO

El Ministro de Justicia y del Derecho, obrando por medio de apoderado, expone las razones
que justifican la declaracién de exequibilidad del aparte demandado, asf:

- En primer término, sefiala que no le asiste raz6n al actor en sus pretensiones por cuanto el
mismo articulo impugnado parcialmente, permite interponer acciones de nulidad por
inconstitucionalidad contra los decretos del orden nacional que no obedezcan a funcién
propiamente administrativa, al sefialar que “los demé4s decretos del orden nacional” serén de
conocimiento de las secciones respectivas del Consejo de Estado.

- Entonces concluye que en los eventos en que haya que examinar un decreto del orden
nacional, que no obedezca a funcién propiamente administrativa, corresponde a la sala plena
de lo contencioso administrativo resolver sobre su constitucionalidad y cuando se trate de
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decretos del mismo orden dictados en desarrollo de funcién administrativa son las secciones
del mismo Consejo a quienes compete decidir sobre ella.

- Por consiguiente, dice, los actos administrativos no contemplados en el inciso demandado,
si pueden ser objeto de control constitucional, por una instancia distinta al interior del mismo
Consejo de Estado

V.CONCEPTODELPROCURADORGENERALDELANACION

Para el Procurador General dela Nacion el aparte acusado del articulo 33 delaLey 446 de 1998,
es constitucional, por estas razones:

- La competencia de la Corte Constitucional y del Consejo de Estado para conocer de
demandas de inconstitucionalidad fue fijada directamente por la Constitucién y, por tanto, no
puede el legislador establecer restricciones de ninguna indole, diferentes de las sefialadas por
el mismo constituyente.

- En el caso de demanda no se restringe la competencia del Consejo de Estado pues alli
solamente se establece la de 1a Sala Plena de 1o Contencioso Administrativo. En consecuencia,
no se excluye la posibilidad de entablar acciones de nulidad por inconstitucionalidad de los
decretos dictados por el Gobierno Nacional, en ejercicio de funcidon administrativa, la cual
corresponde decidir a las secciones de la misma corporacién, segin lo dispone el mismo
numeral parcialmente impugnado.

- El Constituyente al asignar en el articulo 237-2 del estatuto superior dicha funcién al
Consejo de Estado no se refiri6 a la distribucién interna de los negocios, asunto que delegé en
el legislador, como se lee en el articulo 236 del mismo ordenamiento. Por esta razén la
competencia de la Sala Plena y de las secciones de esa corporacién aparece consagrada en
distintas leyes, a saber: la estatutaria de la administracion de justicia, el Cédigo Contencioso
Administrativo, la ley parcialmente demandada y el reglamento del Consejo de Estado.

- Lanorma acusada no vulnera la Constitucion puesto que no desconoce el derecho a ejercer
la accion de inconstitucionalidad, ni restringe la destinada a controvertir los decretos del
Gobierno Nacional y normas de rango legal.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia

Esta Corporacién es tribunal competente para decidir la presente demanda, por dirigirse
contra un precepto que forma parte de una ley. (Art. 241-4 C.P.)

2. Elprincipio de supremacia constitucional

La Constitucién, entendida como un conjunto organizado de disposiciones que “configura
y ordena los poderes del Estado por ella construidos, y que por otra parte, establece los limites
del ejercicio del poder y el dambito de libertades y derechos fundamentales, asi como los
objetivos positivos y las prestaciones que el poder debe cumplir en beneficio de la comunidad™',
es norma fundamental de la cual se derivan todas las demas reglas que rigen y organizan la vida

' Cfr. Garcfa de Enterria, Eduardo. La Constitucion como normay el Tribunal Constitucional, Civitas, Madrid,
1991.
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en sociedad. La Constitucién como fuente suprema del ordenamiento juridico ocupa el més alto
rango dentro de la pirdmide normativa y a ella debe estar subordinada toda la legislacién.

El principio de prevalencia o supremacfa de la Constitucién se encuentra consagrado en el
articulo 4 de ese mismo ordenamiento, en los siguientes términos: “La Constitucién es norma
denormas. En todo caso de incompatibilidad entre 1a Constitucién y la ley u otranorma juridica,
se aplicarén las disposiciones constitucionales”, y a €1 se hareferido la Corte en miiltiples fallos
fijando su sentido y alcance. Veamos:

“La posicién de supremacta de la Constitucién sobre las restantes normas que integran
el orden juridico, estriba en que aquélla determina la estructura bdsica del Estado, instituye
los 6rganos a través de los cuales se ejerce la autoridad piblica, atribuye competencias para
dictar normas, ejecutarlas y decidir conforme a ellas las controversias y litigios que se susciten
en la sociedad, y al efectuar todo esto, funda el orden jurfdico mismo del Estado. La
Constitucion se erige en el marco supremo y iiltimo para determinar tanto la pertenencia al
orden jurtdico como la validez de cualquier norma, regla o decisién que formulen o profieran
los- 6rganos por ella instaurados. El conjunto de los actos de los érganos constituidos -
Congreso, Ejecutivo 'y jueces- se identifica con referencia a la Constitucién y no se reconoce
como derecho si desconoce sus criterios de validez. La Constitucién como lex superior precisa
y regula las formas y métodos de produccion de las normas que integran el ordenamiento y
es por ello “fuente de fuentes”, norma normarum. Estas caracteristicas de supremacia y de
mdxima regla de reconocimiento del orden juridico propias de la Constitucidn, se expresan
inequivocamente en el texto del articulo 4.

Las consecuencias que se derivan del principio de supremacfa apuntan no sélo al recono-
cimiento de una norma juridica como piedra angular filoséfico-politica que rige todas las
actividades estatales y a la cual estdn subordinados todos los ciudadanos y los poderes
ptiblicos, sino que legitima adem4s las normas juridicas que se expidan congruentes con ella.
Dicho de otro modo: la Constitucién es norma fundante en una dimensi6n tanto axiolégica (v.
gr. establece principios, derechos fundamentales y pautas interpretativas), como instrumental
(proporciona los mecanismos para lograr armonfa y coherencia en la aplicacién de 1a Constitu-
ci6én), y eneseorden deideas, el principio de supremacfa da cabida ala consagracién de garantfas
fundamentales® como fines prioritarios del Estado®, y el establecimiento de controles de todo
el ordenamiento y de una jurisdiccién especial encargada de velar por su integridad®.

La integridad y supremacia de la Constitucién ha sido considerada como “un derecho
fundamental de las personas que bajo distintas formas se concede a ellas por la Constitucién
para vigilar su cumplimiento y obtener, cuando no sea asf, que los poderes piblicos ejerzan sus
competencias dentro de los limites de la Constitucién, se inspiren en sus valores y principios
y respeten, en todas las circunstancias, los derechos y garantfas de las personas.”®

2 Sent. T-06/92. Magistrado Ponente Dr. Ciro Angarita Bardn Cfr. Titulo I, capituios 1,2 y 3 de la Constitucién
Politica.

8 Cfr. Titulo I, capitulos 1, 2 y 3 de la Constitucién Politica.

4 Cfr. Articulo 2 de Ia Constitucién Politica.

5 Cfr. Titulo II, capitulo 4 y titulo VIII, capitulo IV, en particular el articulo 241 de la Constitucién Politica.
¢ Sent. C-445/96 Magistrado Ponente Dr. Hemando Herrera Vergara.
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3. El control constitucional

El control constitucional surge entonces, como una garantia basica dentro del Estado de
derecho con el fin de hacer efectivo el principio de integridad y supremacia de la Constitucion.

La Carta Politica consagra, en forma expresa, el derecho que tiene todo ciudadano de
interponer acciones piiblicas en defensa de la Constitucién y de la ley (art. 40-6), como una
derivacion del derecho de participacion enlaconformacion, ejercicio y control del poder politico
y sefiala los distintos instrumentos o acciones que se pueden ejercitar contra los actos juridicos
que atenten contra sus preceptos y principios, a saber: la accion piblica de inconstitucionalidad
(arts. 241y ss. C..P.), la accién de nulidad por inconstitucionalidad (art. 237-2C.P.) laaccion de
tutela (art. 86 C.P.) y, aunque no es considerada como una accién, también se puede incluir aqui
la excepcion de inconstitucionalidad, como un corolario del derecho a la supremacia de la
Constitucion.

Sin embargo, no son éstas las inicas vias que existen para ejercer el control constitucional,
pues en dicho ordenamiento también se establecen otras formas, vr. gr. la revision automatica
u oficiosa de determinados decretos y leves (art. 241 C.P.) que corresponde ejercer a la Corte
Constitucional; el examen de las objeciones presidenciales a cargo de esa misma corporacion
cuando han sido rechazadas por las Camaras Legislativas (art. 167); y el que realizan los
Tribunales Administrativos cuando deben resolver las objeciones que, por motivos de
inconstitucionalidad, presentan los Gobernadores contra los proyectos de Ordenanzas dictadas
por las Asambleas Departamentales, y cuando deciden sobre la constitucionalidad de los actos
delos Concejos Municipales, de los Alcaldes (art. 305-9-10 C.P.) y, en general de todos los actos
de la autoridades departamentales y municipales. Como también en los casos a que alude la ley
que regula las instituciones y los mecanismos de participacion ciudadana.”

4. La jurisdiccion constitucional

La Jurisdiccion Constitucional ha sido instituida por el constituyente como una funcion
piblica a cargo de distintos organismos, cuya mision es la de preservar la supremacia de la
Constitucidn, asegurando que todos los poderes piblicos actiien dentro de los limites que ella
misma establece.

La jurisdiccién constitucional de acuerdo con la Carta Politica y la Ley Estatutaria de la
Administracién de Justicia® estd conformada por la Corte Constitucional, el Consejo de Estado,
los jueces y corporaciones que deben decidir las acciones de tutela o resolver acciones o
recursos previstos para hacer efectivos los derechos constitucionales (arts. 241y ss, 237,86 y
4° C.P.,y Ley 270/96 estatutaria de la administracion de justicia).

4.1 LaCorte Constitucional

La Corte Constitucional ha sido instituida por el constituyente como el principal y mdximo
organo encargado de ejercer la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucién, labor
que debe desarrollar en “los estrictos y precisos términos” sefialados en el articulo 241 ib., que
describe, en forma taxativa, cada una de las funciones que le compete cumplir con ese fin.

Asf, a esta corporacion le corresponde decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad
que promuevan los ciudadanos, contra los siguientes actos:

1. Actos reformatorios de la Constitucion, cualquiera que sea su origen, sélo por vicios de
procedimiento en su formacién (numeral 1).

7 Ver sent. C-180/94.
8 Ley 270/96.
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2. Leyes, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su formacién
(numeral 4).

3. Decretos con fuerza de ley, dictados por el Gobierno Nacional con fundamento en
facultades extraordinarias (art. 150-10 C.P.), y los que se expidan en desarrollo del articulo 341
de la Constituci6n, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su
formaci6n (numeral 5).

4. Referendos sobre leyes, consultas populares y plebiscitos del orden nacional. Estos
iiltimos s6lo por vicios de procedimiento en su convocatoria y realizacién (numeral 3).

5. Decretos con fuerza de ley a que se refieren los articulos 5, 6 y 8 transitorios de la
Constituci6n, segiin 1o ordenado en el artfculo 10 transitorio del mismo ordenamiento, al igual
que los dictados con fundamento en los articulos 23 y 39 transitorios.

La Corte Constitucional también ejerce el control constitucional previo, automético u
oficioso sobre los siguientes actos:

1. Convocatoria a un referendo o a una Asamblea Constituyente para reformar la Constitu-
ci6n, s6lo por vicios de procedimiento en su formacién, lo cual deberd hacerse antes del
pronunciamiento popular (numeral 2).

2. Decretos legislativos dictados por el Gobierno en desarrollo de las facultades que le
confieren los articulos 212, 213 y 215 de la Constitucién, esto es, los expedidos durante los
estados excepcionales de guerra exterior, conmoci6n interior y emergencia econémica, social o
ecolégica(numeral 7).

3. Proyectos de ley que hayan sido objetados por el Gobierno por motivos de
iniconstitucionalidad (numeral 8).

4. Proyectos de leyes estatutarias, tanto por su contenido material como por vicios de
procedimiento en su formaci6én (numeral 8).

5. Tratados internacionales y leyes que los aprueben (numeral 10), y

6. Tambiénrevisa, en la formaenque determine laley, las decisiones judiciales relacionadas
con la accién de tutela de los derechos constitucionales (numeral 9)

Las decisiones que en materia de control constitucional dicta la Corte Constitucional tienen
efectos erga omnes y hacen trénsito a cosa juzgada constitucional (art. 242 C.P.)

4.2E1Consejode Estado

El Consejo de Estado ademis de las funciones que le incumben como tribunal supremo de
lo contencioso administrativo (art. 237-1 C.P.) ejerce otras destinadas a preservar la integridad
de la Constitucién, ya que le compete decidir sobre “las acciones de nulidad por
inconstitucionalidad de los decretos dictados por el Gobierno Nacional, cuya competencia no
corresponda a la Corte Constitucional”, segiin lo ordena el articulo 237-2 del estatuto superior.

Asf las cosas, en materia de control abstracto de constitucionalidad, la Corte Constitucional
tiene lamés amplia competencia y el Consejo de Estado, por via residual, de todos aquellos actos
que no estan atribuidos a la Corte.

4.3 Los jueces de tutela

Enla Constitucién existen otras autoridades que tambié€nejercen jurisdiccién constitucional,
enformaexcepcional y enrelacién con cadacaso concreto, como son los jueces y corporaciones
que deben decidir las acciones de tutela o resolver acciones o recursos previstos para la
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aplicacion de los derechos constitucionales (arts. 86, 88 y 89 C.P. y Ley 270/96, estatutaria de
la administracién de justicia). Las decisiones que adoptan estos funcionarios generalmente
producen efectos inter partes, aunque en algunos casos sus efectos pueden ser erga omnes
vr. gr. en ciertas acciones de cumplimiento.

4.4 Las autoridades que deben dar aplicaciénala excepcion deinconstitucionalidad

Los jueces y autoridades administrativas cuando invocan la “excepcion de
inconstitucionalidad” (art. 4 C.P.) también ejercen una actividad destinada a garantizar la
integridad y supremacia de la Constitucion, pero tinicamente en casos concretos y con efectos
inter partes.’

4.5 Los Tribunales Administrativos

Los Tribunales Administrativos son organismos que hacen parte de la jurisdiccion conten-
cioso administrativa y, en ese carécter, ejercen control constitucional sobre los actos de las
Asambleas, los Concejos Municipales, los Gobernadores, los Alcaldes y demds funcionarios
del orden departamental y municipal, bien en la forma de jurisdiccion rogada o de oficio segin
lo disponga la ley."

5. Control constitucional difuso

En razén de lo anterior el control abstracto de constitucionalidad en Colombia es difuso'’,
por cuanto no es ejercido por un solo 6rgano del Estado sino por varios: la Corte Constitucional
como funcién esencial y permanente, en su caricter de supremo 6rgano de la jurisdiccion
constitucional y el Consejo de Estado, por viaresidual, pues como yase haindicado éste también
ejerce funciones de ese orden.

6. El articulo 33 de la Ley 446 de 1998, materia de acusacion parcial

El articulo 33 de la Ley 446 de 1998, modifica y adiciona el articulo 97 del Codigo
Contencioso Administrativo, que consagra las funciones que compete ejercer a la Sala Plena de
lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, dentro de las cuales cabe destacar la
contenida en el numeral 7, objeto de acusacién parcial, que le atribuye la de conocer “de las
acciones de nulidad por inconstitucionalidad que se promuevan contra los decretos de caracter
general dictados por el gobierno nacional, que no correspondan a la Corte Constitucional, cuya
inconformidad con el ordenamiento juridico se establece mediante la confrontacién directa con
laConstitucién Politicay que no obedezcaa funcién propiamente administrativa”, siendo laparte
subrayada la impugnada, por los motivos que se indicaron en el acépite II de esta providencia.

El articulo 237-2 de la Carta, como ya se anoto, le confiere al Consejo de Estado una
competencia residual en materia de control constitucional puesto que le corresponde “conocer
de las acciones de nulidad por inconstitucionalidad de los decretos dictados por el gobierno
nacional, cuya competencia no corresponda a la Corte Constitucional”. Entonces, cabria
preguntar ;a cuales decretos se refirid el constituyente? La respuesta es obvia, a todos aquellos

9 Sent. C-037/96 Magistrado Ponente Dr. Vladimiro Naranjo Mesa
0 Ver sent. C.-180/94

" |bidem. Hay quienes consideran que el control de constitucionalidad en Colombia es mixto y para otros,
es integral.
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no enunciados expresamente en el articulo 241 de la Constitucién, ni en los ya citados articulos
transitorios del mismo ordenamiento (5, 6, 8, 23 y 39), que son los que fijan la competencia de
la Corte Constitucional.

En este mismo sentido se pronunci6 la Corte al examinar el proyecto de ley estatutariadela -
administraci6n de justicia'?, concretamente el articulo 49, en el que se hacfa una enunciacién
taxativa de los decretos que correspondia examinar al Consejo de Estado, la cual fue declarada
inexequible, precisamente, por vulnerar el articulo 237-2 de la ley suprema. Dijo la Corte:

“(...) ;Sobre cudles decretos puede pronunciarse el Consejo de Estado en ejercicio de la
competencia previstaenel numeral 2°. del articulo 237 constitucional? La respuesta es evidente:
sobre todos los que no estén contemplados dentro de las atribuciones que la Constitucién
Politica confiere ala Corte Constitucional (art. 241 C.P.). Asi, entonces, resultainconstitucional
que el legislador estatutario entre a hacer una enumeracién taxativa de los decretos objeto de
control por parte del tribunal supremo de lo contencioso administrativo, pues ello no est4
contemplado en el articulo 237 en comento y tampoco aparece en parte alguna de esa
disposicién -como sf sucede para el numeral 1°. una facultad concreta para que la ley se ocupe
deregular esos temas. Limitar de esaformalosalcances del numeral 2°. del articulo 237 de la Carta
es a todas luces inconstitucional (...)".

Pues bien: en la disposicién parcialmente acusada, como ya se ha anotado, se le asignaala
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado el conocimiento de las
acciones de nulidad por inconstitucionalidad de los decretos de “cardcter general que expida el
Gobierno Nacional (...) y que no obedezcan a funcién propiamente administrativa”; entonces,
es preciso analizar si esta iltima expresién constituye una restriccién o limitacién de la
competencia constitucional atribuida al Consejo de Estado en el articulo 237-2 del estatuto
méximo, como lo considera el demandante.

Tales decretos, que comparten con las leyes la naturaleza de actos reglas, por ser generadores
de situaciones juridicas impersonales y abstractas son, no obstante, desde el punto de vista
material, genuinamente administrativos, aunque autores tan notables como Le6n Duguit les
nieguen ese caricter. Es esa la razén para que el constituyente colombiano haya atribuido su
control a la jurisdiccién contencioso administrativa y no a la Corte Constitucional, atribucién
hecha, como se ha repetido, por via de exclusién, en el articulo 237-2.

{Qué significa entonces, la expresién “y que no obedezca a funcién propiamente adminis-
trativa”, materia de acusacién? Para la Corte, no tiene otro sentido que el reiterar, en forma
explicita (més all4 de las contingencias de una disputa tedrica) y por potisimos motivos de
seguridad juridica, que ellos quedan comprendidos en la categorfa de actos que el Constituyente
sustrajo de la competencia de la Corte Constitucional. Se trata de actos administrativos no sélo
por el 6rgano de donde proceden sino también por su forma y, en principio, por su contenido.

Ademés, como pudiera argiiirse, apelando a una vieja clasificacién, que el Gobierno
produce no sélo actos de gestién (tfpicamente administrativos) sino de autoridad (de contenido
politico) ha querido dejar en claro el legislador que también ellos son objeto de control, como
corresponde a un Estado de derecho, y que dicho control le compete al Consejo de Estado.

Portanto, la expresion cuestionada, en contra de 1o que sostiene el demandante, noestablece
ninguna restricci6n o limitacién a la competencia atribuida al Consejo de Estado, pues todos los
decretos de cardcter general (distintos de los que tienen contenido legislativo) dictados por el

2 Ibidem.
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Gobierno Nacional, no atribuidos a la Corte Constitucional, pueden ser demandados por
inconstitucionalidad ante el Consejo de Estado.

Ahora bien: la distribucion de funciones entre las distintas salas y secciones del Consejo
de Estado es tarea propia del legislador y, por ende, también desde este punto de vista, la norma
es irreprochable. Asf se desprende del articulo 236, superior, que establece:

“El Consejo de Estado se dividird en salas y secciones para separar las funciones jurisdic-
cionales de las demds que le asignen la Constitucién y la ley.

Laley sefialard las funciones de cada una de las salas y secciones, el niimero de magistrados
que deban integrarlas y su organizacion interna.”

Tal es el fundamento del articulo 33 de la Ley 446 de 1998, materia de acusacién parcial,
al asignar a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo el conocimiento de las acciones de
nulidad por inconstitucionalidad de los decretos de caracter general dictados por el Gobierno
Nacional y a las secciones respectivas de esa misma institucién “‘los demds decretos del orden
nacional dictados por el Gobierno nacional” (numeral 7 art. 97 C.C. A.), en ambos casos,
siempre y cuando éstos no hayan sido atribuidos por el constituyente a la Corte Constitucional.

Tampoco se infringe el derecho ciudadano a interponer acciones publicas en defensa de la
Constitucion y de la ley, el cual sigue incélume, ni los articulos 6 y 121 del estatuto superior,
pues si bien es cierto que lacompetencia del Consejo de Estado para decidir acciones de nulidad
por inconstitucionalidad le ha sido atribuida directamente por la Constitucién, no lo es menos
que ella también utorizaal legislador para distribuir esa competencia entre las salas y secciones
que lo conforman. De otra parte, cabe recordar que todas las secciones del Consejo de Estado
tienen la misma jerarquia y que la sala plena de lo Contencioso Administrativo no es superior
de aquéllas, por tanto, las decisiones que en ejercicio de sus competencias le corresponde
cumplir a cada una de éstas han de entenderse adoptadas por el Consejo de Estado como ta]."”

VII. DECISION

En raz6n de lo anotado, la Corte Constitucional procederd a declarar exequible la expresion
“...y que no obedezca a funcién propiamente administrativa”, contenida en el inciso primero del
numeral 7 del articulo 97 del Cédigo Contencioso Administrativo, tal como quedé modificado
por el articulo 33 de la Ley 446 de 1998, por no infringir mandato constitucional alguno.

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE el aparte demandado del inciso primero del numeral 7 del articulo 97
del Cédigo Contencioso Administrativo, tal como quedé modificado porel articulo33delaLey
446de 1998.

Copiese, notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Consti-
tucional y archivese el expediente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

3 Sent. C-037/96 Magistrado Ponente Dr. Vladimiro Naranjo Mesa.
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ALFREDOBELTRANSIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIOMORONDIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICT OliIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General
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SENTENCIA C-561/99
agosto 4

FUNCIONADMINISTRATIVA-Principios, objeto y control

El articulo 209 Superior establece los principios, objeto y el control de la funcion
administrativa, distinguiéndolos como lo ha sefialado esta Corporacion, entre principios
finalisticos, funcionales y organizacionales. Entre los primeros (finalisticos), tenemos que la
funcién administrativa propiamente dicha, se encuentra al servicio de los intereses generales
del Estado; entre los funcionales se encuentran la igualdad, la moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad; v, por tiltimo, entre los organizacionales se hallan la
descentralizacion, desconcentracion y delegacion de funciones.

DESCENTRALIZACION-Concepto

En el fenomeno juridico de la descentralizacion, se produce un traslado de asuntos que
serian de conocimiento de la autoridad central, a las autoridades territoriales, o de la
administracion central a otras autoridades a quienes se confia el desempefio de labores
especializadas, de tal suerte, que la decision administrativa en los dos casos, no se adopta por
la autoridad central, sino por un ente territorial, o por la entidad prestadora del servicio, o
encargada del ejercicio de funciones administrativas.

DESCONCENTRACION-Concepto

La desconcentracion, hace relacion a la transferencia de potestades para la toma de
decisiones, a instancias o agencias que se encuentran subordinadas al ente central, sin que
necesariamente, gocen de personeria juridica, ni presupuesto, ni reglamento administrativo
propio. El propdsito de esta figura, es el de descongestionar la gran cantidad de tareas que
corresponden alas autoridades administrativas y, en ese orden de ideas, contribuir a un rdpido
vy eficaz diligenciamiento de los asuntos administrativos.

DELEGACION-Concepto

Para los efectos de la presente sentencia, es importante resaltar, que la desconcentracion
de funciones se realiza (hace y deshace) mediante la lev, en tanto, que la delegacion se realiza
yrevoca porla autoridad administrativa titular de la atribucion. Bien se trate de desconcentracion
odedelegacion de funciones, lo que se busca con estas figuras, es el mismo fin: descongestionar
los drganos superiores que conforman el aparato administrativoy, facilitary agilizar la gestion
de los asuntos administrativos, con el objeto de realizar y desarrollar los fines del Estado en
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beneficio de los administrados, en cumplimiento y desarrollo de los preceptos constituciona-
les. Ha de observarse, con todo, que dados los elementos propios de estos mecanismos para
la realizacion de la funcién administrativa, la ley regula de manera espectfica los efectos que
asigna a cada uno de ellos, en relacidn con el régimen propio de los actos objeto de delegacion
y desconcentracion en la via gubernativa.

DELEGACION-Empleador en el que puede recaer

El artfculo demandado no hace otra cosa que desarrollar la norma constitucional (art.
211), al sefialar los empleados en los cuales puede recaer el acto de delegacion. Y, es que, por
lo demds ast debe ser, se observa razonable, como quiera que las autoridades administrativas
a quienes se autoriza a delegar funciones, a las que se refiere la norma, no son otras, que los
ministros, directores de departamento administrativo, superintendentes, representantes
legales de organismos y entidades que posean una estructura independiente y autonomia
administrativa, de una parte; y, de otra, en la misma disposicién acusada se indica en quiénes
se puede delegar, a saber, “en los empleados piblicos de los niveles directivo y asesor
vinculados al organismo correspondiente”, lo que no vulnera la Constitucion.

DELEGACION Y DESCONCENTRACION

La posibilidad de delegacion de funciones presidenciales que sefiale la ley, vista como un
mecanismo del Estado, al cual puede acudir legitimamente el Presidente, se justifica en
términos de eficacia y celeridad que propenden por el adecuado desarrollo de la funcién
administrativa. Ademds, observa la Corte, que la delegacién 'y desconcentracion de funciones
no se excluyen, por cuanto, como se dijo, el fin de estos dos mecanismos es el mismo:
descongestionar los 6rganos superiores de la administracion, para facilitar y agilizar la
gestion de los asuntos administrativos, que se encuentran al servicio delos intereses generales
de los ciudadanos.

SUPERINTENDENCIA-Naturaleza

El articulo 66 de la Ley 489 de 1988, no vulnera la Constitucién Politica, en sus articulos
4y 150-7, al disponer la existencia de superintendencias sin personeria juridica, porque como
se vio, el Constituyente le confirié autonomfa al érgano legislativo, para determinar la
estructura de estas entidades, y en ese orden de ideas, las superintendencias pueden estar
dotadas o no de personerta jurtdica. Precisamente, la sentencia No. 8 del 14 de febrero de 1985
de la Corte Suprema de Justicia, citada por el demandante, al referirse a la estructura y
organizacién de la Superintendencia de Notariado y Registro, manifesté: “...Modalidades
como las de estar adscritas o vinculadas a un Ministerio y las de estar dotadas de personerta
Jurtdica, autonomfa administrativa y patrimonio independiente pueden ser reguladas por el

legislador segiin la voluntad de éste”, punto este que aparece ahora, con toda claridad, en la
Constitucion vigente.

DELEGACION EN SUPERINTENDENCIA

La delegacion en las superintendencias, que realice el Presidente de la Repiiblica, en virtud
de autorizacion legal, no vulnera la Constitucion Polftica, por cuanto, como se dijo, el acto de
delegacion es un mecanismo del manejo estatal, al cual, puede acudir legitimamente el
Presidente de la Repiiblica, con el objeto de racionalizar la funcién administrativa. Al contrario,
la Corte considera, que el acto de delegacién se constituye, en un mecanismo vdlido y eficaz, para
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hacer efectivos los principios consagrados en la Carta Politica, 1endientes al cumplimiento y
agilizacion de la funcion administrativa, en aras del interés general. En efecto, el articulo 209
Superior, sefiala que la funcién administrativa estd al servicio de los intereses generales y, se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, “mediante la descentralizacion, la delegacion y la
desconcentracion de funciones”.

Referencia: Expediente D-2376

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 9. 13 y 66 parciales de la Ley 489 de
diciembre 29 de 1998 “‘Por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las
entidades del orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el
ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 15y 16 del articulo 189 de la Constitucion
Politica y se dictan otras disposiciones”.

Demandante: Elson Rafael Rodrigo Rodriguez Beltran.
Magistrado Ponente: Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA.

Sentencia aprobada en Santa Fe de Bogota, segiin consta en acta niimero treinta y seis (36),
a los cuatro (4) dfas del mes de agosto de mil novecientos noventa y nueve (1999).

LANTECEDENTES

El ciudadano Elson Rafael Rodrigo Rodriguez Beltran, con base en el articulo 241-4 de la
Constitucién Politica, demando la inconstitucionalidad de los articulos 9, 13 y 66 (parciales) de
la Ley 489 del 29 de diciembre de 1998 “Por la cual se dictan normas sobre la organizacion y
funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y
reglas generales parael ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo
189 de la Constitucién Politica y se dictan otras disposicicnes™.

Por auto del veintinueve (29) de abril de mil novecientos noventay nueve (1999), el magistrado
sustanciador, doctor Alfredo Beltran Sierra, admitié la demanda de la referencia y, ordend fijar
en lista la norma acusada. Asi mismo, dispuso dar traslado al sefior Procurador General de la
Nacion para que rindiera su concepto, y comunicé la iniciacién del asunto al sefior Presidente de
la Repiiblica, al sefior Presidente del Congreso de la Repiiblica y al Ministro de la Justicia y el
Derecho, con el objeto de que si lo estimaban oportuno, conceptuaran sobre la constitucionalidad
de ias normas demandadas.

A. Normaacusada

El siguiente es el texto de las normas demandadas, con la advertencia de que se subraya lo
acusado.

LEY 489DE 1998
(Diciembre 29)

“Por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del
orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de
las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucién Politica
y se dictan otras disposiciones”.
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El Congreso de Colombia
“DECRETA:
()

“Articulo 9°. Delegaci6n. Las autoridades administrativas, en virtud de lo dispuesto en

la Constitucién Politica y de conformidad con la presente ley, podrin mediante acto de

delegaci6n, transferir el ejercicio de funciones a sus colaboradores o a otras autoridades,
~ con funciones afines o complementarias.

Sin perjuicio delas delegaciones previstas enleyes orgénicas, entodo caso, los ministros,
directores de departamento administrativo, superintendentes, representantes legales de
organismos y entidades que posean una estructura independiente y autonomia adminis-
trativa podrdn delegar la atenci6n y decisién de los asuntos a ellos confiados por la ley
y los actos orgénicos respectivos, en los empleados piblicos de los niveles directivo y
asesor vinculados al organismo correspondiente, con el propdsito de dar desarrollo a
los principios de la funci6n administrativaenunciados enel articulo 209 dela Constitucién
Politica y en la presente ley.

Pardgrafo. Los representantes legales de las entidades descentralizadas podrén delegar

funciones a ellas asignadas, de conformidad con los criterios establecidos en la presente
ley, con los requisitos y en las condiciones que prevean los estatutos respectivos.
)

Articulo 13. Delegacién del ejercicio de funciones presidenciales. Sin perjuicio de lo
previsto en la Ley 142 de 1994 y en otras disposiciones especiales, el Presidente de la
Repiiblica podr4 delegar en los ministros, directores de departamento administrativo,
representantes legales de entidades descentralizadas, superintendentes, gobernadores,
alcaldes y agencias del Estado el ejercicio delas funciones a que se refieren los numerales
13,20,21,22,23,24,26, 27 y 28 del articulo 189 de 1a Constitucién Politica.

)

Articulo 66. Organizacién y funcionamiento de las superintendencias.

Las superintendencias son organismos creados por la ley, con la autonomf{a administra-
tivay financiera que aquellales sefiale, sin personeria juridica, que cuamplen funciones
de inspecci6n y vigilancia atribuidas por la ley o0 mediante delegacién que haga el
Presidente dela Repiiblica previaautorizacién legal.

La direcci6én de cada superintendencia estard a cargo del Superintendente.”

B.Lademanda

El actor considera que las disposiciones legales demandadas, violan los articulos 1, 2, 3, 4,
123,150-7,189-13,209y 211 dela Constitucién Politica.

Seiiala que de conformidad con lo preceptuado en el articulo 211 Superior, asi como, conel
alcance jurisprudencial que a la figura de la delegacién le ha dado esta Corporaci6n, el aparte
del articulo 9 de 1a Ley 489 de 1998, que se demanda, viola la Carta Fundamental, por cuanto,
restringe solamente alos empleados piiblicos delos niveles directivo y asesor, que se encuentren
vinculados al organismo correspondiente, la posibilidad de que en ellos se deleguen determi-
nadas funciones.

Agrega, que de conformidad con la norma constitucional mencionada en el parrafo prece-
dente, se dispone que la ley fijard las condiciones para que las autoridades administrativas
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puedan ejercer el acto de delegacién en sus subalternos o en otras “autoridades administrati-
vas”, loque significa que ladelegacién puede recaeren cualquier servidor piblico, independien-
temente de su forma de vinculacién (empleado piblico o trabajador oficial) con el Estado y del
nivel que ocupe. Porello, segtinel demandante, es un “contrasentido” del articulo 9 demandado,
radicar exclusivamente en cabeza de servidores de determinados niveles, la posibilidad de ser
delegatarios, maxime si se tiene en cuenta que la finalidad de la delegacion, consiste en
racionalizar la administracion y evitar el recargo de los 6rganos superiores.

En ese orden de ideas, a juicio del demandante, la disposicion demandada (art. 9) es
discriminatoria, por cuanto desconoce que existen otros niveles enla administracion, tales como
el ejecutivo, el profesional, el administrativo, poniendo en tela de juicio la capacidad de los
servidores puiblicos de asumir las funciones que les pueda delegar su superior.

Asi mismo, considera que el articulo 9 demandado, desconoce el articulo 2 de la Constitu-
ci6n Politica, que establece los fines esenciales del Estado y, olvida que Colombia es un Estado
Social de Derecho fundado en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo, en la solidaridad
de los ciudadanos y en la prevalencia del interés general; asf como los principios de la funcién
publica sefialados en el articulo 209 de la Carta, y la finalidad social del Estado consagrada en
los articulos 365 y siguientes ibidem.

Enrelacion con el aparte del articulo 13 demandado considera el actor, que viola el articulo
209 Superior, asi como la jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre delegacion y
desconcentracién y sobre las funciones de inspeccion y vigilancia que ejerce el Presidente de
la Repuiblica; como quiera que al establecer la norma acusada, que el Presidente puede delegar
las funciones consagradas en los numerales 21, 22, 24 y 26 del articulo 189 del Estatuto
Fundamental, se olvida de que las mismas tienen un caracter administrativo, por lo que, el
Presidente ensuejercicio, actiia como suprema autoridad administrativa, operando por o tanto,
la figura de la desconcentracion de funciones mas no la de delegacién, razén por la cual, sobre
este punto se deben aplicar las mismas reglas fijadas por la jurisprudencia de esta Corte
Constitucional.

Ahora bien, en cuanto al articulo 66 de la Ley 489 de 1998, también demandado, manifiesta
el demandante que son vélidas las mismas argumentaciones expuestas en relacion con el
articulo 13 ejusdem, por cuanto, se esti igualmente, en presencia de la figura de la
desconcentracién.

Asi mismo, esta norma legal (art. 66), viola el articulo 150-7 de la Carta, porque desconoce
y restringe la funcién del Congreso de la Repiblica de crear las entidades necesarias para el
cumplimiento de los fines del Estado. Agrega, que en ningin articulo de la Constitucién
Nacional, se dispone que las superintendencias no puedan tener personeria jurfdica, al contrario,
la Carta faculta al 6rgano legislativo para la creacion de superintendencias y otras entidades del
orden nacional “sin ninguna limitante en su estructura orgénica otorgéndoles o no personeria
juridica salvo que parala creacion de estas entidades se requiere lainiciativa del Gobierno como
lo establece el articulo 154 superior”.

Por dltimo, indica que el aparte demandado “sin personeria juridica”, revive una antigua
controversia, superada por la Corte Suprema de Justicia con la sentencia No. 8 del 14 de febrero
de 1985, cuando revisé la constitucionalidad del Decreto 1659 de 1978, mediante el cual se
establecia la estructura, la organizacion y las atribuciones de la Superintendencia de Notariado
y Registro. Igualmente, manifiesta que la misma ley demandada en su articulo 38 senala la
estructura y organizacioén de la Administracion Piblica y consagra como entidades del sector
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descentralizado por servicios entre otras a las superintendencias y unidades administrativas
especiales con personerfa juridica.

C.Intervenciones

~ Intervenciéndel Director del Departamento Administrativo dela Funcién Piblica

El Director del Departamento Administrativo de la Funcién Piiblica, actuando a través de
apoderado, present6 un escrito en el cual solicita se declare la exequibilidad de las normas
acusadas, con fundamento en los siguientes argumentos:

Manifiesta que no le asiste razén al demandante, por cuanto el articulo 209 superior,
consagra que la funcién piblica deberd realizarse teniendo en cuenta los principios de
descentralizacién, delegacién y desconcentracién. De manera pues, que la delegacién se
constituye en un manejo estatal al cual puede acudir el Presidente de la Repiblica y las
autoridades administrativas, de conformidad conlaley y en los términos de eficiencia, celeridad
y desconcentracién del poder.

Sefiala que por mandato constitucional (art. 209), asi como por disposicién legal, los
ministros, directores de departamentos administrativos, representantes legales de organismos
y entidades, pueden transferir el ejercicio de sus funciones en sus colaboradores y, en este caso
particular, el articulo 9 demandado restringié esa facultad a los funcionarios que conforman el
nivel directivo y asesor, con lo cual no se viola ningtin principio constitucional.

Indica que el articulo 13 acusado, tampoco vulnera ninguna disposicién constitucional, en
¢l entendido de que la misma normatividad superior precisa las distintas atribuciones del
Presidente dela Repiblica, peronodetermina en qué calidad actiia para el camplimientode cada
una de las funciones, es decir, si lo hace en calidad de Jefe de Estado, Jefe de Gobierno o
Suprema Autoridad Administrativa, funcién interpretativa que corresponde realizar a la
Jjurisprudencia y a la doctrina.

Ademés, agrega el interviniente, que se debe interpretar arménicamente la disposicién
constitucional consagrada en el articulo 189, con el articulo 209 de la misma Carta, por cuanto,
la funcién administrativa se encuentra al servicio de los intereses generales y debe desarrollarse
con fundamento en los principios que allf se esbozan y mediante la descentralizacién,
delegacién y desconcentracién de funciones. En conclusién, agrega que las funciones del
Presidente de 1a Repiiblica no solamente pueden ser desconcentradas, sino también delegadas,
como en efecto lo contempla la Ley 489 de 1998.

Poriltimo, la acusacién encontradel articulo 66 ibidem, carece de fundamento, toda vez que
elactornorealizaun anélisis del conjunto de laley, sinode manera “parcializada” del mencionado
articulo, como quiera que la ley demandada considera la existencia de superintendencias sin
personerfa juridica, las cuales hacen parte del nivel central y se encuentran definidas en los
articulos 38 y 66, asf como consagra la existencia de superintendencias con personerfa juridica
como parte del sector descentralizado (art. 82).

Ahorabien, sefialaqueel articulo 50dela Ley 489 de 1998 consagra quelassuperintendencias
independientemente de que tengan personeria juridica o no, deben encontrarse adscritas a un
ministerio o a un departamento administrativo, por lo que, a su juicio, el querer del legislador
fue la existencia de superintendencias sin personerfa juridica dentro de la rama ejecutiva del
poder piiblico en el sector central, y en el sector descentralizado, de superintendencias con
personerfa juridica. Pero en ambos casos, deben estar adscritas a un ministerio 0 a un
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departamento administrativo. Por esta razén considera que el articulo 66 de 1a Ley 489 de 1998,
también demandado, no vulnera ninguna disposicién constitucional.

Intervencion del Ministerio de Justicia y del Derecho

Inicia su intervencion, manifestando que no comparte la razén de inconformidad que aduce
el actor respecto del articulo 9 de la Ley 489 demandado, en el sentido de que la delegacion de
funciones de las autoridades administrativas no debieron recaer solamente en empleados
puiblicos de los niveles directivo y asesor, por cuanto “no se puede llegar al absurdo™ de
interpretar que las normas constitucionales cuando establecen la posibilidad de delegar ciertas
funciones en subalternos u otras autoridades, exija que la delegacién se realice “en cabeza de
todos ellos™. Agrega, que precisamente la Carta Politica faculta al legislador la posibilidad de
regular dentro de ciertos limites el acto de delegacion.

Por otra parte, se afiade en la intervencién del Ministerio, que dada la importancia de las
funciones a que se refiere el articulo 211 Superior, por tratarse de funciones que competen al
Presidente de la Repuiblica, se comprende que el 6rgano legislativo haya tenido sumo cuidado
al permitir la delegacién solamente en los niveles mas proximos a las autoridades administra-
tivas.

Tampoco considera que el articulo 13 quebrante las normas constitucionales, por cuanto el
mismo Estatuto Fundamental en su articulo 150-8 faculta al Congreso de la Reptblica para
expedir las normas a las cuales se debe sujetar el Gobierno en el ejercicio de las funciones de
inspecciény vigilancia que le confiere 1a Constitucion, por una parte; por la otra, el articulo 209
constitucional establece que la funcién administrativa se realiza mediante la descentralizacion,
delegacion y desconcentracion de funciones. De la misma manera, afirma que la Constitucion
(art. 211) establece que la ley sefialara las funciones que el Presidente de la Republica puede
delegar, entre otros, en los superintendentes, asi como la funcién de fijar las condiciones para
que las autoridades administrativas puedan delegar en sus subalternos o en otras autoridades.

Por lo tanto, la norma acusada se limita a desarrollar los principios constitucionales y,enese
orden de ideas, sefiala las funciones que puede delegar el Presidente de la Republica, entre las
cuales se encuentran las contenidas en los numerales 21, 22, 24 y 26 del articulo 189 superior.
Igualmente, manifiesta que si bien es cierto la Corte Constitucional, en tratandose del tema, ha
expresado que las atribuciones presidenciales contenidas enlos numerales 24 y 26 se encuentran
referidas a la desconcentracion, no se entiende que por esta razén, se excluya la posibilidad de
la delegacion, la cual estd expresamente permitida en la Constitucion.

Finalmente, el articulo 66 acusado, tampoco presenta vicios de inconstitucionalidad, como
quieraque las superintendencias en su caracter de unidades ejecutoras, pueden recibir funciones
de control y vigilancia, en unos casos, del Presidente de lIa Repuiblica, y se estaria frente a la
figura de la delegacién y, en otros, directamente de la ley.

En cuanto a la personeria juridica, no considera acertada la acusacion, toda vez, que nada
impide que en la prictica existan superintendencias ““que posean tal calidad”. Y afiade que la
norma demandada “se limita a establecer que, no se exige como requisito para la organizacion
y funcionamiento de la Superintendencia la personerfa juridica, Jo que no contraviene el
ordenamiento constitucional”.

D. Concepto del Procurador General de la Nacion

En concepto Nro. 1831 del 11 de junio de 1999, el sefior Procurador solicita declarar
constitucionales las normas demandadas. Sus razones se pueden resumir asi:
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El articulo 209 superior, consagra los principios de la funcién administrativa; a su vez, el
articulo 211 ibidem contempla concretamente el principio de delegacién de funciones, desde
el punto de vista general como especifico, es decir, la norma constitucional sefiala que la ley
fijar4 las condiciones de la delegaci6n, a las cuales se sujetar4n las autoridades administrativas
y, especificamente cuando se refiere al Presidente de la Repiiblica, establece las funciones que
éste puede delegar en sus ministros, directores de departamentos administrativos, representan-
tes legales de entidades descentralizadas, superintendentes, gobernadores, alcaldes y agencias
del Estado que la misma ley determine.

Abhora bien, sefiala el Ministerio Pxiblico, que el articulo 211 de la Carta Politica, habilit6 al
legislador para que fijara las condiciones bajo las cuales procederé el acto de delegacién por
parte de las autoridades administrativas por lo tanto, no se vislumbra impedimento constitucio-
nal alguno, como quiera, que el legislador dentro del 4mbito de sus funciones, dispuso que las
autoridades administrativas s6lo pueden delegar dichas funciones en los empleados que
pertenecen al nivel directivo o asesor, situacién que por lo demds, a juicio del Ministerio
Piéblico, resultarazonable, toda vez, que estos funcionarios tienen a su cargo la direccién de las
entidades a las cuales se encuentran vinculados y, en consecuencia, les compete adoptar y
desarrollar las politicas y directrices de la entidad, “funciones que por su trascendencia s6lo
deben ser delegadas en aquellos empleados que desempeiian tareas de direccién, confianza y
manejo, como son los que laboran en los niveles directivo y asesor”.

El articulo 9 acusado, no discrimina a los funcionarios de los demés niveles de la
administracién, por cuanto, los servidores en los cuales puede recaer el acto de delegacién, se
encuentran en una situacién de hecho diferente, que “justifica” que se les puedan delegar las
funciones asignadas a los titulares de los organismos a los cuales se encuentran vinculados,
teniendo en cuenta que sus funciones propias son las de direccién, manejo y asesorfa.

Por otra parte, en tratindose de la delegacién de las funciones presidenciales, precisa el
Procurador, que el articulo 211 de la Carta, al referirse al &mbito especifico de la delegaci6n,
dispone que 1a ley sefialar4 las funciones que el Presidente de 1a Repiblica podr4 delegar en las
autoridades administrativas que la misma norma determina.

Asf las cosas, las funciones que consagran los numerales 21, 22, 24 y 26 del articulo 189
superior, son las que el Constituyente expresamente le asigné al Presidente de 1aRepiiblica, pero
indica el Ministerio Piiblico, que ante la imposibilidad personal de ejercerlas directamente, la
misma CartaPolfticaenlosn es 7,8y 19literal d) del articulo 150, faculté al rganolegislativo
parala creacién de organismos a los cuales por disposicién legal, se les transfieren las funciones
de.inspecci6n y vigilancia propias del Presidente de la Repiblica, transferencia ésta que se
efectda en virtud del principio de la desconcentracién.

Pero, asf mismo, 1a Constitucién Politica (art. 211), sefiala las funciones que el Presidente de
la Repiiblica puede delegar en determinados funcionarios, entre los cuales se encuentran los
superintendentes y, en ese orden de ideas, el articulo 13 de la Ley 489 de 1998 establece que
el Presidente puede delegar, entre otras autoridades, en los superintendentes, las funciones
referidas en los numerales 21, 22, 24 y 26 del articulo 189 superior. Por ello, es 1a misma Ley
Fundamental, la que permite que las atribuciones presidenciales de inspeccién y vigilancia, sean
objeto de desconcentracién por parte del 6rgano legislativo, y de delegacién por parte del
Presidente dela Repiiblica “yaqueéste, comotitulardeesas funciones, debe gozar delafacultad
para delegarlas”.

78



C-561/99

Por Gltimo, manifiesta el Procurador, que el articulo 150-7 superior dispone que corresponde
al Congreso de la Republica, la creacion de ministerios, departamentos administrativos,
superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional, sefialando
sus objetivos, asi como su estructura orgénica y, en este sentido, determinara a cual ministerio
se encontraran adscritos y, si gozardn de personeria juridica, autonomia administrativa y
patrimonio independiente. De manera pues, que en desarrollo de este precepto constitucional,
el legislador dispuso en el articulo 66 de la Ley 489 de 1998, que las superintendencias son
organismos creados por laley, con autonomia administrativay financiera, sin personerfa juridica
y, que cumplen funciones de inspeccién y vigilancia “atribuidas por ley o mediante delegacion
que haga el Presidente de la Reptblica previa autorizacion legal”.

Igualmente, la citada ley, en sus articulos 68 y 82 establece que las superintendencias con
personeria juridica, son entidades descentralizadas del orden nacional, con autonomia adminis-
trativa y patrimonial, y sujetas al régimen juridico contenido en la ley que las crea y, en lo no
previsto en la ley, al de los establecimientos publicos.

De manera pues, seiiala el Ministerio Publico, queel legislador, en ejercicio de las funciones
que le otorga la Constitucion Politica, para determinar la estructura de las superintendencias,
establecié en la ley demandada dos clases de estas entidades, a saber, unas dotadas de
personeria juridica que hacen parte del sector descentralizado de la rama ejecutiva; y otras
carentes de personeria juridica pertenecientes al sector central de la rama ejecutiva.

Porende, a su juicio, no le asiste razén al actor cuando afirma que el articulo 66 demandado,
desconoce lo preceptuado en el articulo 150-7 del Ordenamiento Superior, pues como se vio, el
Constituyente confirié autonomia al legislador para determinar la estructura de las
superintendencias.

Concluye el Procurador expresando, que en virtud de lo dispuesto por el articulo 211 de la
Carta, la delegacion en las superintendencias opera tanto para las del sector central como
descentralizado de la rama ejecutiva, como quiera que ni la norma constitucional ni el articulo
13 de la Ley 489 de 1998 demandado, hacen distincién alguna para efectos de delegacién.

1. CONSIDERACIONESDELA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241-4 1a Corte Constitucional es competente para
conocer de las demandas de inconstitucionalidad contra normas de rango legal, como las que
se acusan en la demanda que se estudia.

2. Elproblema juridico

Corresponde ala Corte Constitucional determinar si los articulos 9, 13 y 66 parciales delaLey
489de 1998, vulneranlosarticulos 1, 2,3,4,123, 150-7, 189-13,209 y 21 | de laLey Fundamental.

2.1. Descentralizacion, delegacion y desconcentracion

Sealo primero, comenzar citando el articulo 209 superior, que establece los principios, objeto
yelcontrol de lafuncion administrativa, distinguiéndolos comolo ha sefialado esta Corporacion,
entre principios finalisticos, funcionales y organizacionales. Entre los primeros (finalisticos),
tenemos que la funcién administrativa propiamente dicha, se encuentra al servicio de los
intereses generales del Estado; entre los funcionales se encuentran la igualdad, la moralidad,
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eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad; y, portltimo, entre los organizacionales
se hallan la descentralizaci6n, desconcentracién y delegaci6én de funciones.

Vistas asf las cosas, previamente, a entrar en el estudio concreto de los cargos de la demanda
y, sin pretender realizar un estudio de fondo, se hard un breve recuento de lo que en la doctrina
y la jurisprudencia se ha explicado sobre los conceptos de descentralizacin, delegacién y
desconcentraci6n.

. Antetodo, ha de precisarse por la Corte que, en el fenémeno juridico de 1a descentralizacién,
se produce un traslado de asuntos que serian de conocimiento de la autoridad central, a las
autoridades territoriales, o de la administracién central a otras autoridades a quienes se confia
el desempeiio de labores especializadas, de tal suerte, que la decisi6n administrativa en los dos
casos, no se adopta por la autoridad central, sino por un ente territorial, o por la entidad
prestadora del servicio, o encargada del ejercicio de funciones administrativas.

Siguiendo este derrotero, la jurisprudencia de esta Corporaci6n, sefialé respecto del
concepto de descentralizacién, que se trata de “...un principio organizacional que tiene por
objeto distribuir funciones entre la administracién central y los territorios (descentralizacién
territorial), o entre la primera y entidades que cumplen con labores especializadas (descentra-
lizacién por servicios), de manera que el ejercicio de determinadas funciones administrativas
sea realizado en un marco de autonomia por las entidades territoriales o las instituciones
especializadas”. Sent. C-496 de 1998 M.P. Eduardo Cifuentes Muiioz.

Los otros mecanismos id6neos, para la transferencia de funciones, son la desconcentracién
y la delegacion.

La desconcentracién, hace relacién a la transferencia de potestades para la toma de
decisiones, a instancias o agencias que se encuentran subordinadas al ente central, sin que
necesariamente, gocen de personeria juridica, ni presupuesto, ni reglamento administrativo
propio. El propésito de esta figura, es el de descongestionar la gran cantidad de tareas que
corresponden a las autoridades administrativas y, en ese orden de ideas, contribuir a un rdpido
y eficaz diligenciamiento de los asuntos administrativos.

La jurisprudencia de esta Corporaci6n, se ha referido a este concepto de desconcentracion,
en los siguientes términos: “La desconcentracién en cierta medida, es la variante précticade la
centralizaci6n, y desde un punto de vista dindmico, se ha definido como transferencia de
funciones administrativas que corresponden a 6rganos de una misma persona administrativa.

“La desconcentracién asf concebida, presenta estas caracteristicas:
“1. La atribucién de competencias se realiza directamente por el ordenamiento juridico.

2. La competencia se confiere a un 6rgano medio o inferior dentro de la jerarquia. Debe
recordarse, sin embargo que, en cierta medida, personas juridicas pueden ser igualmente sujetos
de desconcentracién.

“3. La competencia se confiere en forma exclusiva, lo que significa que ha de ejercerse
precisamente por el 6rgano desconcentrado y no por otro.

“4. El superior jerdrquico no responde por los actos del 6rgano desconcentrado més all4 de
los poderes de supervisién propios de larelacién jerarquica y no puede reasumir lacompetencia
sino en virtud de nueva atribuci6n legal.”. ‘

“El otro mecanismo, lo determina la Delegacién. La delegacién desde un punto de vista
jurfdico y administrativo es la modalidad de transferencia de funciones administrativas en
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virtud de la cual, y en los supuestos permitidos por la ley se faculta a un sujeto u érgano que
hace transferencia.

“Todo lo anterior nos lleva a determinar los elementos constitutivos de la Delegacién:
“1. La transferencia de funciones de un dérgano a otro.

“2. La transferencia de funciones, se realiza por el drgano titular de la funcién.

3. Lanecesidad de la existencia previa de autorizacién legal.

“4. El érgano que confiere la Delegacién puede siempre y en cualquier mornento reasumir
lacompetencia.” (Sent. T-024 de 1999 M.P. Alejandro Martinez Caballero).

Para los efectos de la presente sentencia, es importante resaltar, que la desconcentracién de
funciones se realiza (hace y deshace) mediante la ley, en tanto, que la delegacion se realiza y
revoca por la autoridad administrativa titular de la atribucion.

De igual manera, es importante destacar, que bien se trate de desconcentracion o de
delegacion de funciones, to que se busca con estas figuras, es el mismo fin: descongestionar los
Organos superiores que conforman el aparato administrativo y facilitar y agilizar la gestion de
los asuntos administrativos, con el objeto de realizar y desarrollar los fines del Estado
en beneficio de los administrados, en cumplimiento y desarrollo de los preceptos constitucio-
nales.

Ha de observarse, con todo, que dados los elementos propios de estos mecanismos para la
realizacién de la funcién administrativa, la ley regula de manera especitica los efectos que
asigna a cada uno de ellos, en relacién con el régimen propio de los actos objeto de delegacién
y desconcentracion en la via gubernativa, como acontece con los articulos 8 y 12 de la propia
Ley 489 de 1998.

2.2. Los cargos de la demanda y el analisis de los mismeos.

2.2.1. Comienza el actor, por acusar como violatorio de disposiciones constitucionales, el
articulo 9 de 1a Ley 489 de 1998, por restringir, a su juicio, el acto de delegacién por parte de
las autoridades administrativas que la misma ley sefiala, a saber: ministros, directores de
departamento administrativo, superintendentes, representantes legales de organismos y entida-
des que posean una estructura independiente y autonomia administrativa, en los empleados
publicos de los niveles directivo y asesor, que se encuentren vinculados al organismo de que se
trate.

Sefiala el actor, que la disposicién acusada desconoce el articulo 123 de la Carta, que
dispone, que “son servidores publicos los miembros de las corporaciones piblicas, los
empleados y trabajadores del Estado y de sus entidades descentralizadas territorialmente y por
servicios”.

Por lo tanto, considera discriminatoria la norma acusada, al radicar exclusivamente en
cabeza de empleados piiblicos de ciertos niveles, la posibilidad de ser delegatarios de funciones,
poniendo en tela de juicio la capacidad de los demds servidores ptiblicos.

No comparte esta Corporacién, laacusacion endilgada por el demandante al articulo noveno
en cuestién. El articulo 211 de la Constitucién Politica, sefiala que la ley fijara las condiciones
para que las autoridades administrativas puedan delegar en sus subalternos o en otras autorida-
des; es decir, al 6rgano legislativo, le corresponde dentro del ambito de sus funciones y, en el
marco que le fija la Constitucion, sefialar las condiciones a las cuales se sujetard ese acto de
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delegacion, y, ademds, sefialar de manera expresa, en quiénes podréd recaer, es decir, cudles serdn
los funcionarios destinatarios de tal delegacién.

Entonces, considera 1a Corte, que el articulo demandado no hace otra cosa que desarrollar
la norma constitucional mencionada, al sefialar los empleados en los cuales puede recaer el acto
de delegacién. Y es que, por lo demds asf debe ser, se observa razonable, como quiera que las
autoridades administrativas a quienes se autoriza a delegar funciones, a las que se refiere la
norma, no son otras, que los ministros, directores de departamento administrativo, superinten-
dentes, representantes legales de organismos y entidades que posean una estructura indepen-
diente y autonomia administrativa, de una parte; y de otra, en la misma disposicién acusada se
indica en quiénes se puede delegar, a saber, “en los empleados piiblicos de los niveles directivo
y asesor vinculados al organismo correspondiente”, 1o que no vulnera la Constitucién.

A prop6sito, se observa por la Corte, que los empleados piiblicos que se encuentran al frente
de estos organismos tienen una delicada tarea a desarrollar y, es por esta razén, que la misma
Constitucién Politica los faculta para delegar el ejercicio de sus funciones, defiriendo a laley,
el sefialamiento de las condiciones de ese acto de delegacién. Asi pues, también la ley, al fijar
o sefialar esas “condiciones” debe tener en cuenta, larelevancia y trascendenciade las funciones
delegables y, por lo tanto, indicar las personas que por sus calidades profesionales y cercania
con las personas que tienen a su cargo la direccién y manejo de las entidades mencionadas en
el inciso precedente, pueden entrar en determinado momento a realizarlas bajo su responsabi-
lidad, en el entendido eso sf, de que actdan bajo las orientaciones generales que les indique el
titular de la funcién, sobre el ejercicio de las funciones delegadas, como lo establece la misma
Ley 489 de 1998 en el articulo 10.

Se busca de esta manera, una racionalizacién de la funcién administrativa, que en los
mismos términos de 1aCarta, debe estar al servicio delos intereses generales y hade desarrollarse
con fundamento en los principios de “igualdad, moralidad, eficacia, economfa, celeridad,
imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizaci6n, 1a delegacién y la desconcentracién
de funciones”.

Noesderecibo, por tanto, lainterpretacién que dela normahace el actor, ni sus argumentos,
por cuanto, no se puede predicar que el acto de delegaci6n de las autoridades administrativas
presente una discriminacién respecto de los demads servidores piiblicos de los niveles ejecutivo,
profesional, administrativo, etc., ya que, dichos servidores piiblicos también colaboran en la
medida de sus competencias, en el desarrollo y ejecucién de las funciones que les son propias
alas entidades, pero como se dijo, la delicada naturaleza de las funciones que desarrollan estos
organismos, hacen que el acto de delegaci6n en los empleados piblicos de los niveles directivo
y asesor sea razonable y carente por completo de vicio alguno de inconstitucionalidad.

2.2.2. Acusa también el actor de inconstitucional, el articulo 13 de la Ley 489 de 1998,
argumentando que esta Corporacién en reiteradas jurisprudencias, ha sefialado que las funcio-
nes presidenciales otorgadas por la Constitucién en los numerales 21, 22, 24 y 26 del articulo
189 Superior y, que aparecen en el articulo demandado “tienen un caracter administrativo y por
lo mismo el Presidente de 1aRepiiblica actia como suprema autoridad administrativa, situacién
que autoriza al Congreso a disponer la DESCONCENTRACION no la delegacién de estas
funciones creando entidades especializadas para que adelanten estas tareas”.

Por ello, manifiesta el actor, se debe declarar inconstitucional el articulo 13 acusado, puesto
que de conformidad con 1o expuesto por la Corte Constitucional, en el ejercicio de las funciones
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que sefialanlos numerales 21,22, 24 y 26 del articulo 189 C.P. operalafigurade la desconcentracién
y no de la delegacion.

Elarticulo 211 superior dispone que previo el sefialamiento que realice laley de las funciones
que pueden ser delegadas, el Presidente de la Repiblica estd autorizado para delegar en los
ministros, directores de departamentos administrativos, representantes legales de entidades
descentralizadas, superintendentes, gobernadores, alcaldes y agencias del Estado que la misma
ley determine, el ejercicio de ciertas funciones.

Antecedente de lanormacitada, es el articulo 135 de la Constitucién de 1886, que consagraba
la misma facultad al Presidente de 1a Repiiblica, pero circunscribiendo la facultad de delegar el
ejercicio de algunas funciones que le correspondian como suprema autoridad administrativa.
Enefecto, rezaba la norma: “Los ministros y los jefes de departamentos administrativos, como
jefes superiores de la administracién, y los gobernadores, como agentes del gobierno, pueden
ejercer, bajo su propia responsabilidad, determinadas funciones de las que corresponden al
presidente de la repiiblica, como suprema autoridad administrativa, segin lo disponga el
presidente. Las funciones que pueden ser delegadas serdn sefialas por laley...”. (Negrillas fuera
de texto).

Por suparte el articulo 189 de la Carta, dispone que corresponde al Presidente de 1a Republica
como Jefe de Estado, Jefe de Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa, el ejercicio de las
funciones que alli determina. Sin embargo, la norma constitucional citada, no indica en que
calidad actiia para el ejercicio de cada funcidén. Esta Corporacién en sentencia C-496 de 1998
preciso que: “La tarea de dilucidar qué atribuciones le corresponden a cada calidad habra de
cumplirse paulatinamente por la jurisprudencia y la doctrina. Al respecto se puede avanzar que,
de manera general, las funciones de Jefe de Estado son aquellas que denotan de manera clara
la voluntad de la Nacién de conformar una unidad politica propia, tales como las referidas a las
relaciones internacionales. A su vez, las funciones que desempefia en su calidad de Jefe de
Gobierno serian aquellas relacionadas con la fijacién de politicas, de derroteros para la
conduccion del pais, mientras las cumplidas como Suprema Autoridad Administrativa son las
dirigidas a mantener el funcionamiento normal de la administracién piiblica”.

Asimismo, esta Corporacién establecié en la misma sentencia citada en el parrafo anterior,
lo siguiente: “...La Corte Constitucional ha dedicado algunas sentencias a tratar el tema de la
delegacién y de la desconcentracion de funciones presidenciales. De ellas se desprende, en
primer lugar, que, salvo el caso de algunas funciones que son indelegables, en principio, las
restantes si lo son; y, en segundo lugar, que dnicamente son desconcentrables las funciones
que ejerce el Presidente de la Repiblica como Suprema Autoridad Administrativa, aun cuando
conlaaclaracion de que el control y orientacion de dichas actividades debe permaneceren cabeza
del Presidente, cuando se trate de competencias constitucionales”.

Ahora bien, la jurisprudencia de esta Corporacién, también se ha referido a laimposibilidad
de desconcentrar las funciones que se ejercen en calidad de Jefe de Estado (Sent. C-485 de 1993
M.P. Eduardo Cifuentes Mufloz); asi mismo, ha sefialado que cuando el Presidente de la
Repiiblicaactiiacomo Jefe de Gobierno, por ejemplo en asuntos que tienenrelacion conel orden
publico, es posible la delegacién de funciones mas no la desconcentracién.

Asi, enlasentencia C-214de 1993 M.P., José Gregorio Herndndez Galindo, se dijo: “En
el caso especifico de los denominados didlogos de paz, que tienen como propésito basico
la reincorporacion de los delincuentes politicos a la vida civil su sometimiento a la

&3



C-561/99

legalidad, ninguna persona piblica ni privada goza de competencia para llevarlos a cabo
sin orden o autorizacién expresa del Presidente de 1a Repiiblica, interlocutor por excelencia
en la bisqueda de acuerdo, en su doble condicién de Jefe del Estado y de Gobierno”.

Por otra parte, también la jurisprudencia ha demarcado el 4mbito de las funciones de
inspecci6n y vigilancia que ejerce el Presidente de la Repiblica, al sefialar que “Estas
funciones tienen ante todo un cardcter administrativo, razén por la cual se puede concluir que
en‘ellas el Presidente de la Repiiblica actia como suprema autoridad administrativa...”. (Sent.
C-496 de 1998).

Queda claro pues, que las funciones que el Presidente de la Republica ejerce en los
numerales 21, 22, 24 y 26 del articulo 189 de 1a Ley Fundamental, que se refieren alainspeccion
y vigilancia de la ensefianza; de la prestacién de los servicios piblicos; sobre las personas que
realicen actividades financiera, bursétil, aseguradora y cualquier otra relacionada con el
manejo, aprovechamiento o inversién de recursos captados por el piblico, asf como, sobre las
entidades cooperativas y las sociedades mercantiles; y sobre las instituciones de utilidad
comdn para que sus rentas se conserven y sean aplicadas en debida forma, de manera que se
cumpla con la voluntad de los fundadores; lo hace en su calidad de Suprema Autoridad
Administrativa.

Ahorabien, considera esta Corporaci6n, que ni el Presidente de 1a Repiiblica, ni 1as personas
que de conformidad con el articulo 115 de la Carta Politica conforman el Gobierno, se
encuentran en condiciones materiales de ejercer por sf solas las delicadas funciones de
inspecci6ny vigilanciaque imponen los numerales 21,22, 24 y 26 del articulo 189 superior, razén
por lacual, se acude a la creaci6n de instituciones con capacidad para colaborar en el adecuado
ejercicio y desarrollo de dichas funciones. Unas de estas entidades, que colaboran enel ejercicio
de las funciones de inspeccién y vigilancia, son las superintendencias, las cuales sin embargo,
no actian de manera auténoma, sino bajo la direccién y orientacién del Presidente de la
Repiiblica, quien es el titular de la funcién de inspeccion y vigilancia, por disposicién expresa
de 1a Constitucién Politica.

El articulo 150-7 de 1a Constitucién Politica, preceptta que corresponde al Congreso la
determinacion de la estructura de la administracién nacional y, en consecuencia, puede crear,
fusionar o suprimir, ministerios, departamentos administrativos, superintendencias, estableci-
mientos pablicos y otras entidades del orden nacional. Asf mismo, le corresponde al Congreso
(art. 150-8 C.P.) expedir las normas a las cuales se sujetard el Gobierno para el ejercicio de las
funciones de inspeccién y vigilancia que le sefiala la Carta.

De manera pues, que 1amisma Carta, permite que 1as atribuciones de inspecci6ény vigilancia
sean objeto de desconcentracién por parte del legislador mediante la creacién de los organismos
que considere adecuados para el desarrollo de dicha funci6n.

Por otra parte, no se puede dejar delado el articulo 211 de 1aCarta, que autoriza al Presidente
de la Repiiblica la delegaci6n en las autoridades administrativas que la misma disposicién
determina, delas funciones que laley le sefiale. Porque, si bienes cierto quela misma Carta, como
se dijo autoriza al legislador para la creacién de entidades que colaboren con el Gobierno en el
ejercicio de la funcién de inspeccién y vigilancia, no implicaque el Presidente de 1a Reptiblica,
como Suprema Autoridad Administrativa, no las pueda delegar, como titular, por virtud de la
Constitucién, de dicha funci6n, sin que ello signifique de maneraalguna, que el legislador pueda
asignar directamente a las entidades que crea, funciones que sean privativas del Presidente de
la Repiiblica conforme a la Constitucién.
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No comparte la Corte los argumentos esbozados en la demanda, cuando sostiene que las
expresiones acusadas del articulo 13 de la Ley 489 de 1998, vulneran el principio de
desconcentracion que consagra el articulo 209 Superior y la jurisprudencia de la Corte
Constitucional.

Al contrario, ha considerado la Corte que la posibilidad de delegacion de funciones
presidenciales que sefiale la ley, vista como un mecanismo del Estado, al cual puede acudir
legitimamente el Presidente, se justifica en términos de eficacia y celeridad que propenden al
adecuado desarrollo de la funcién administrativa (209 C.P.).

Ademas, observa la Corte, que la delegaciéon y desconcentracién de funciones no se
excluyen, por cuanto, como se dijo, el fin de estos dos mecanismos es el mismo: descongestionar
los 6rganos superiores de la administracion, para facilitar y agilizar la gestion de los asuntos
administrativos que se encuentran al servicio de los intereses generales de los ciudadanos.

Los anteriores argumentos, permiten rechazar los cargos formulados por el actor, contra los
apartes del articulo 13 de la Ley 489 de 1998.

2.2.3. Por tltimo, el actor demanda algunos apartes del articulo 66 de la precitada Ley 489
de 1998, por considerarlo violatorio del articulo 150-7 de la Constitucién Politica, por
desconocer y restringir la funcién del érgano legislativo, de crear las entidades que considere
pertinentes, para el cumplimiento de los fines del Estado.

La propia Constitucién Politica (art. 150-7), contempla como una funcién del legislador, la
cual ejerce por medio de la expedicién de leyes, la de “‘Determinar la estructura de la
administracién nacional y crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos administrati-
vos, superintendencias, establecimientos ptblicos y otras entidades del orden nacional
sefialando sus objetivos y estructura organica...” (Resalta la Corte).

Las superintendencias cuya creacion esta prevista constitucionalmente en el articulo 150
numeral 7, tienen una clara funcién que se encuentra definida en la Ley 489 de 1998, en su
articulo 66.

Ahorabien, como se vio, en la norma constitucional citada se habilita al legislador para crear
superintendencias y determinar su estructura, y, en cumplimiento de dichanormaconstitucional,
establecidenlaley 489 de 1998, por unaparte, laexistencia de superintendencias sin personeria
juridica, las cuales hacen parte del sector central de la administracion publica; y, por la otra, la
existencia de superintendencias con personeria juridica que hacen parte del sector descentra-
lizado de larama ejecutiva (art. 35 numeral 1 literal e) y numeral 2 literal ¢).

Igualmente, la citada ley, en sus articulos 68 y 82, se refiere a las superintendencias con
personerfa juridica, como entidades descentralizadas del orden nacional con autonomia
administrativay patrimonial, sujetas al régimen juridico de laley que las crea, y enlo no previsto
por ella, al de los establecimientos puiblicos.

Por ende, el articulo 66 de la Ley 489 de 1988 no vulnera la Constitucién Politica, en sus
articulos 4 y 150-7, al disponer la existencia de superintendencias sin personeria juridica,
porque como se vio, el Constituyente le confirié autonomia al 6rgano legislativo, para
determinar la estructura de estas entidades, y en ese orden de ideas, las superintendencias
pueden estar dotadas o no de personeria juridica.

Precisamente, la sentencia No. 8 del 14 de febrero de 1985 de la Corte Suprema de Justicia,
citada por el demandante, al referirse a la estructura y organizacién de la Superintendencia de
Notariado y Registro, manifesté: ““...Modalidades como las de estar adscritas o vinculadas a un
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Ministerio y las de estar dotadas de personeria juridica, autonomfa administrativa y patrimonio
independiente pueden ser reguladas por el legislador segtin la voluntad de éste”, punto este que
aparece ahora, con toda claridad, en la Constitucion vigente (arts. 150-7 y 210).

Enloreferente alasexpresionescontenidasenel articulo 66 de laLey 489 de 1998, “omediante
delegaci6n que hagael Presidente de laRepuiblicapreviaautorizaciénlegal...”, el artfculo211 de
la Constitucién establece que la ley sefialaré las funciones que el Presidente puede delegar en
los ministros, directores de departamentos administrativos, representanteslegalesde entidades
descentralizadas, superintendentes, entre otros; delegacién, que opera tanto en las
superintendencias del sector central, esto es, las carentes de personeria juridica, como en las del
sector descentralizado de 1a rama ejecutiva, por cuanto, ni la norma constitucional citada, nila
disposicién legal acusada, hacen distincién entre estas superintendencias para efectos de la
delegacioén.

Finalmente, la delegaci6n en las superintendencias que realice el Presidente delaRepiiblica,
en virtud de autorizaci6n legal, no vulnerala Constitucién Politica, por cuanto, como se dijo, el
acto de delegaci6n es un mecanismo del manejo estatal, al cual puede acudir legitimamente el
Presidente de 1a Repiblica, con €l objeto de racionalizar 1a funcién administrativa. Al contrario,
la Corte considera que el acto de delegacién se constituye enun mecanismo vélidoy eficaz, para
hacer efectivos los principios consagrados en la Carta Politica, tendientes al cuamplimiento y
agilizaci6n de la funcién administrativa, en aras del interés general.

. Enefecto, el articulo 209 superior, sefiala que la funcién administrativa est4 al servicio de

los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economfa, celeridad, imparcialidad y publicidad, “mediante la descentralizaci6n, la
delegacion y la desconcentracién de funciones”.

Asf las cosas, los argumentos expuestos en esta sentencia son a juicio de la Corte
Constitucional, suficientes para proceder a declarar exequibles las expresiones acusadas de los
articulos 9, 13 y 66 de la Ley 489 de 1998.

II. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Repiblica de Colombia,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constituci6n,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLES las expresiones acusadas delos articulos 9, 13 y 66 delaLey 489 de
1998 “‘por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del
orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de
las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constituci6én Politica
y se dictan otras disposiciones”.

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

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
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JOSE GREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZCABALLERO, Magistrado
FABIOMORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFURGALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General
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SENTENCIA C-578/99
agostoll

CORPORACIONESAUTONOMASREGIONALES
ENCONSTITUCION VIGENTE-Naturaleza

En la Constitucién de 1991, las Corporaciones Auténomas Regionales son recreadas
como organismos de la administracion del Estado, sélo que bajo un esquema distinto al del
régimen anterior, pues se las considera como una organizacion administrativa con identidad
Dpropia, auténoma e independiente, y no como una especie dentro del género de los estable-
cimientos publicos. De suerte que en el momento actual no se articulan funcionalmente al
sistema ordinario de la descentralizacién por servicios, ni estdn adscritas, por ende, aningiin
ministerio o departamento administrativo. Las Corporaciones Auténomas Regionales hacen
parte de la estructura administrativa del Estado, como personas jurfdicas auténomas con
identidad propia, sin que sea posible encuadrarlas como otro organismo superior de la
administracion central (ministerios, departamentos administrativos, etc.), o descentralizado
de este mismo orden, ni como una entidad territorial; es necesario convenir entonces, que
resultan ser organismos nacionales claramente distintos y jurfdicamente auténomos, con
misiones y actividades espectficas e inconfundibles, cuyamisién es lade lograr el cumplimiento
de los objetivos ambientales y sociales previstos en la Constitucién que conduzcan a asegurar
a todas las personas el derecho a gozar de un ambiente sano, y a tener a su disposicién una
oferta permanente de elementos ambientales.

CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES-Autonomia

La autonomia de las corporaciones se revela parecida a la de un érgano auténomo e
independiente, en los términos del art. 113 de la Constitucién, pero condicionada mucho mds
a la configuracion normativa que al efecto diseiie el legislador dentro de su discrecionalidad
politica, dado que la Constitucién, a diferencia de lo que se prevé en relacion con los 6rganos'
auténomos en general y con las entidades territoriales, no establece reglas puntuales que
delimiten la esencia o el niicleo esencial de la autonomia propia de dichas corporaciones.

FONDO DE COMPENSACION AMBIENTAL

La creacién del Fondo de Compensacién Ambiental tiene una clara justificacion en la
necesidad de conjurar el desequilibrio que se da en el financiamiento del sistema nacional
ambiental, si se tiene en cuenta que las Corporaciones de Desarrollo Sostenible, responsables
del manejo y proteccién del ambiente y los recursos naturales renovables tienen menores
posibilidades de generacion de ingresos en virtud de que no estdn facultadas para autorizar el
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aprovechamiento de los recursos bajo su administracion. El Fondo nace de las corporaciones
y beneficia exclusivamente a las corporaciones, de manera que el traslado de recursos dentro
de un mismo dmbito, esto es, caracterizado por objetivos comunes, constituye en cierta forma
una operacion neutra, pero vital para la proteccion y manejo del ambiente y los recursos
naturales renovables.

DESARROLLO ARMONICO DE LAS REGIONES

La compensacion financiera entre las Corporaciones que se propone la ley a través del
Fondo mencionado, se ampara en el principio del equilibrio que se deduce de los postulados
consagrados en el art. 334 de la Constitucion, en el sentido de que el Estado debe promover
el desarrollo armonico de las regiones para lo cual debe establecer las medidas que eviten la
creacion y mantenimiento de desequilibrios inequitativos de origen estructural en el ejercicio
de las funciones a cargo de los poderes puiblicos, norma aquella que se enlaza con los arts. 79
v 80 de la misma obra, en lo que concierne con la proteccion, planificacion y manejo integral
del ambiente v de los recursos naturales renovables.

LEY ORGANICA EN MATERIA PRESUPUESTAL

Las leyes orgdnicas, segiin se infiere del ordenamiento constitucional, constituyen estatutos
normativos de jerarquiu cuasiconstitucional, enlos cuales se consagran las reglas, directrices,
pautas 'y procedimientos para el manejo integral de una cualquiera de las materias sefialadas
enel articulo 151 de la Carta Politica, que deben ser observados por el Congreso en ejercicio
de su actividad legislativa. En materia presupuestal, la ley orgdnica se encarga de regular lo
concerniente ala programacion, aprobacion, modificaciony ejecucionde los presupuestos de
la Nacion, de las entidades territoriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel
administrativo.

Referencia: Expedientes D-2260 y D-2262

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL

Santa Fe de Bogota, D.C., agosto once (11) de mil novecientos noventa y nueve (1999).
1. ANTECEDENTES

Cumplidos los trdmites constitucionales y legales propios del proceso a que da lugar la
acci6n publica de inconstitucionalidad, procede la Corte, en ejercicio de la competencia que le
otorga el articulo 241-4 de la Constitucién, a decidir en sentencia de mérito las demandas
acumuladas presentadas por los ciudadanos Guillermo Benavides Melo y Marcela Tamayo
Arango contra el articulo 24 de la Ley 344 de 1996.

Es de anotar, que contra la norma en cuestion se formularon dos demandas. Una fue
instaurada por el ciudadano Guillermo Benavides Melo con el fin de que se declare inexequible
la expresion *'y el diez por ciento (10%) de las restantes rentas propias”, del inciso segundo del
art. 24 delaLey 344/96 y la otra fue presentada por la ciudadana Marcela Tamayo Arango, quier:
acusa de inconstitucionales todas las disposiciones contenidas en el referido articulo.

Igualmente es de observar, que mediante auto del 26 de noviembre de 1998 el Magistrado
Ponente resolvié rechazar la demanda del ciudadano Guillermo Benavides Melo instaurada en
su caracter de apoderado por la Corporaciéon Auténoma Regional del Valle del Cauca, enrazén
de que las personas juridicas no se encuentran legitimadas para el ejercicio de la accién piblica
de inconstitucionalidad.
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ILTEXTODELANORMA ACUSADA
Se transcribe a continuacién el texto del articulo 24 de la referida ley, asi:
LEY 344 DE 1996
(Diciembre 27)

Por la cual se dictan normas tendientes a la racionalizacién del gasto publico, se
conceden una facultades extraordinarias y se expiden otras disposiciones

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 24. Créase el Fondo de Compensacién Ambiental como una cuenta de la
Nacion, sin personeria juridica, adscrito al Ministerio del Medio Ambiente.

Serdn ingresos del Fondo el veinte por ciento (20%) de los recursos percibidos por las
Corporaciones Auténomas Regionales, con excepcitn de las de desarrollo sostenible,
por concepto de transferencias del sector eléctrico y el diez por ciento (10%) de las
restantes rentas propias, con excepcién del porcentaje ambiental de los gravdmenes a
la propiedad inmueble percibidos por ellas y de aquellas que tengan como origen
relaciones contractuales interadministrativas.

Los recursos de este Fondo se destinardn a la financiacion del presupuesto de
Jfuncionamiento, inversién y servicio de la deuda de las Corporaciones Auténomas
Regionales y de Desarrollo Sostenible y serdn distribuidos anualmente por el Gobierno
Nacional en el decreto de liquidacion del presupuesto general de la Nacién.

Los recursos que recaude el Fondo serdn transferidos por el Ministerio del Medio
Ambiente de acuerdo con la distribucién que haga un Comité presidido por el Ministro
o el Viceministro del Medio Ambiente y conformado por:

- Dos (2) representantes del Ministerio del Medio Ambiente, incluido el Ministro o su
delegado.

- Un (1) representante de la Unidad Politica Ambiental del Departamento Nacional de
Planeacion.

- Un (1) representante de las Corfroraciones Auténomas Regionales.
- Un (1) representante de las Corporaciones de Desarrollo Sostenible.
El Comité se reunird por convocatoria del Ministro del Medio Ambiente.

ITI. LAS DEMANDAS

1. Segtin el demandante Guillermo Benavides Melo el acépite normativo acusado quebranta
los articulos 362, inciso primero y 150-7 de 1a Constituci6n Politica. El concepto de 1a violacién
lo expresa de la siguiente manera:

Las Corporaciones Aut6nomas Regionales son organismos que reciben su autonomia
directamente del numeral 7 del articulo 150 de 1a Constitucion, es decir, que esta atribucién no
es de rango legal, como ocurre con otras personas juridicas que crea la ley.

Asf 1a Constitucién no las hubiere incluido expresamente en la relacién de las entidades
territoriales, es lo cierto que las corporaciones auténomas regionales tienen este carécter, segiin
lo reconoce el articulo 23 de la Ley 99 de 1993. En tal virtud, a dichas corporaciones se les
aplican “todos los atributos dela autonomia que se predican de las entidades territoriales, porque
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las corporaciones participan de su naturaleza juridica y son creadas y organizadas dentro de un
régimen de autonomia que por lo menos ha de ser igual al de las entidades territoriales...”.

Una expresion concreta de laautonomiade las entidades descentralizadas y especificamente
de las corporaciones auténomas regionales, hace relacién con la forma en que estos organismos
adquieren, administran y disponen de su patrimonio y rentas.

En los términos de la sentencia C-275/98 de la Corte Constitucional, son rentas propias o
enddgenas de las Corporaciones: el porcentaje del impuesto predial que los municipios deben
transferirles en los términos del articulo 44 de la Ley 99 de 1993; los recursos que reciben de
las entidades territoriales con cargo a sus participaciones en las regalfas nacionales; el
porcentaje de recursos que les asigna la ley con cargo al Fondo Nacional de Regalias; los
porcentajes provenientes de derechos, contribuciones, tarifas, multas y participaciones y tasas
retributivas y compensatorias de que trata el decreto 281 1/74; los ingresos por valorizacién que
senale la ley; el diez por ciento del impuesto de timbre a los vehiculos que destinen los
departamentos como retribucién del servicio por control de emisiones y sustancias téxicas; el
cincuenta por ciento de las indemnizaciones por razén de las acciones populares; el cincuenta
por ciento de las multas o penas pecuniarias que impongan las autoridades territoriales de la
jurisdiccion a que corresponda la Corporacién; los derechos por el otorgamiento de licencias,
permisos, autorizaciones, concesiones y salvoconductos, y los demés recursos de que trata el
articulo 46 de la referida ley 99 de 1993.

En las circunstancias descritas se deduce que la expresion normativa acusada viola el
articulo 362 de la Constitucién, porque se desconoce la propiedad exclusiva de las Corporacio-
nes sobre sus bienes y rentas propias, al senalar aquélla que “el diez por ciento de las restantes
rentas propias se destine al Fondo de Compensacion Ambiental. [gualmente se desconoce el
articulo 1° de la Constitucidn, porque se ignora que el Estado colombiano se haya organizado
en forma de republica unitaria pero descentralizada, con autonomia de sus entidades territoria-
les, autonomia que se extiende alas Corporaciones, por virtud de lo dispuesto en el articulo 150-
7 de la misma obra.

2. Lademandante Marcela Tamayo Arango, considera que 1a norma acusada viola los arts.
150-7, 209 y 352 de la Constitucién, por las siguientes razones:

En el pasado las Corporaciones Auténomas Regionales se consideraban establecimientos
publicos del orden nacional. Sin embargo, segiin la Constitucién que nos rige, la fisonomia
juridica de dichos entes cambid al establecer para ellas un régimen especial de autonomia
distinto del que es propio de las entidades descentralizadas. Dicho autonomia se reconoce en
diferentes disposiciones de laLey 99de 1993 (arts. 1-12y 23) que les otorgael cardcter de “entes
corporativos de cardcter publico” y precisa, ademds, que el manejo ambiental del pais
“conforme a la Constitucion Nacional, serd descentralizado, democritico y participativo”.

La Corte en la sentencia C-275/98, sefial6 que las Corporaciones son organismos del orden
nacional que gozan de un régimen especial de autonomia. Manifestacién fundamental de ese
régimen de autonomia es la dotacién de un patrimonio propio y la capacidad de disposicién del
mismo, con cierto margen de libertad.

Sienlasentencia citadala Corte en defensa de la autonomia de las corporaciones senalé que
el art. 4 del Decreto 111/96, en cuanto asimilaba para efectos presupuestales a establecimiento
publicos diferentes personas juridicas del orden nacional, cuyo patrimonio estuviere constitui-
do por fondos piiblicos, no les era aplicable, con mayor razén es imposible “que una ley
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meramente ordinaria disponga sin més de esos recursos propios sustrayéndolos para llevarlos
a un fondo comin”. ‘

Esigualmente manifestaciéh de la autonomia que la destinacién de los recursos sea decidida
por la propia autoridad de las corporaciones como la Asamblea Corporativa y el Consejo
Directivo y no por funcionarios extrafios a ellas.

Llevar los recursos propios de las corporaciones, que no se incorporan al presupuesto
nacional (tasas, multas, transferencias, etc.), “...es distorsionar su destinacién, mdxime si en
lugar de procurar la enmienda de dafios ambientales terminardn pagando gastos desmesurados
de funcionamiento de corporaciones ineficientes”.

La norma acusada contrarfa los principios de eficiencia y economia que consagra la norma
superior, “pues en lugar de contemplarse estimulos para las Corporaciones que, gracias a una
mayor capacidad de gestién obtienen mayores rentas, se termina castigando la eficiencia al
apropiarse la Nacio6n, a través del fondo que se crea, de un porcentaje de estas rentas propias”.

El articulo 352 constitucional resulta violado, porque la disposicién acusada entra a regular
el manejo de recursos propios de las Corporaciones Auténomas Regionales, cuando la
competencia para ello, en los términos de la disposicién constitucional referida, es privativa de
la ley orgédnica del presupuesto y no de una ley ordinaria como es la 344/96.

IV. INTERVENCIONES DE AUTORIDADES PUBLICAS

1. Ministerio del Medio Ambiente

El Ministerio, mediante apoderada, solicit6 a la Corte declarar exequible la norma acusada,
en atencién a las siguientes consideraciones:

- El cargo que formula el demandante Guillermo Benavides por violacién del articulo 362
de la Constitucién no es conducente, en virtud de que esta norma se refiere a la proteccién de
los bienes y rentas de las entidades territoriales, cuando lo cierto es que a las corporaciones
regionales no se les aplica dicha disposici6n, justamente por no tener la condicién de entidades
territoriales.

- Enrelacién con la demanda de la ciudadana Marcela Tamayo Arango, en donde se destaca
el desconocimiento de la autonomia de las corporaciones por la norma acusada, debe tenerse
en cuenta que tal atributo no es absoluto, de suerte que es perfectamente admisible que dicha
autonomia pueda someterse a ciertos limites, con arreglo a la Constitucién y la ley.

- Sobre la pretendida violacién del articulo 209 de la Constitucién, considera el Ministerio
que, contrario al sefialamiento de la actora la norma acusada, en lugar de desconocer el mandato
superior, més bien lo respeta. En efecto, las Corporaciones Aut6nomas Regionales son entes
corporativos de caricter piblico, “integrados por las entidades territoriales que por sus
caracteristicas constituyen geograficamente un mismo ecosistema o conforman una unidad
geopolitica, biogeografica o hidrogeogréfica, de donde se desprende que una Corporaci6én
puede estar conformada por mids de un departamento, pretendiéndose con ello lograr el
desarrollo sostenible”. Por lo mismo, “si bien es cierto, que el legislador otorgé a las
Corporaciones Auténomas un caricter regional, éstas deben responder a una realidad
biogeografica y no arazones de carécter politico. La jurisdiccién de las Corporaciones no debe
someterse a la forma o esquema de las divisiones politico-administrativas, sino a limites que
respeten los sistemas naturales”.
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Lo anterior obedece al hecho de que el manejo de los recursos naturales y del inedio ambiente
no tienen sélo un interés sectortal y regional, sino nacional y, mds aiin, universal.

Ese interés general se traduceen la necestdad de lograr el mejoramiento de Ia calidad de vida
de la poblacidn, que en los términos de los articulos 1°, 209, 334 y 336 superiores, constituye
una finalidad social del Estado, y el gasto que ello supone tiene la condicién de una asignacién
prevalente sobre los demas gastos del Estado.

La Ley 344/96 cumple dichos objetivos al reasignar recursos de las Corporaciones con
mayores rentas en favor de las Corporaciones de Desarrollo Sostenible, que son organismos de
menores ingresos.

- Segtin el articulo 150-7 de la Constitucion, es atribucién del Congreso reglamentar la
creacién y funcionamiento de las Corporaciones Auténomas Regionales. Ello significa que este
organo esta facultado para adoptar, a través de la ley, las medidas que garanticen el funciona-
miento de dichas Corporaciones.

Es necesario tener en cuenta, por fo demas, que los cambios en el manejo econdmico-
financiero de las entidades creadas por ley, no exige, al tenor de la Constitucién que se cumplan
mediante leyes organicas, como lo sefiala la demandante.

“Asi las cosas, el Congreso en aras de garantizar la autoncmia de las Corporaciones
Auténomas Regionales, no puede sacrificar los intereses generales del Estado. La actividad
legislativa se paralizaria si no se tiene la posibilidad de introducir los ajustes necesarios, en este
caso en materia de recursos financieros, con miras a hacer una distribucién justa y equitativa
acorde con las necesidades de conservacién del medio ambiente y los recursos naturales
renovables”.

2. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Mediante apoderado el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico solicitd ala Corte declarar
exequible la norma acusada, con fundamento en las siguientes consideraciones:

El porcentaje de las rentas de las Corporaciones Auténomas Regionales que se transfiere al
Fondo de Compensacién Ambiental, en virtud del articulo 24 de la Ley 344/96. no representa
una apropiacién nacional, en la medida en que dicho porcentaje no proviene de la Nacion.

Las Corporaciones Regionales de Desarrollo Sostenible tienen un régimen especial en
cuanto comprenden “‘ecosistemas afectados por la mano def hombre de manera distinta de como
dicha afectacion se produce en los ecosistemas comprendidos por las Corporaciones Auténo-
mas Regionales™.

“En efecto, los recursos que se pueden obtener por concepto de tasas retributivas y
compensatorias, tasas por la utilizacién de aguas, transferencias del sector eléctrico, porcentaje
ambiental y los demas alos que se refiere el articulo 46 de lal.ey 99 de 1993, son mucho mayores
en estos segundos ecosistemas que en los primeros, razén que justifica la existencia del Fondo
de Compensacién Ambiental y el traslado de recursos de las Corporaciones Auténomas
Regionales al mismo™.

“No se pretende vulnerar ni se vulnerael principio constitucional de laeficienciaen lamedida
en que el criterio que fundamenta el traslado de un porcentaje de las rentas que perciben las
Corporaciones Auténomas a las Corporaciones de Desarrollo Sostenible, a través del Fondo de
Compensacién Ambiental, es de redistribucién de recursos entre las mismas y no de castigo del
manejo fiscal eficiente por parte de unas corporaciones y de premio de la ineficiencia fiscal de
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otras, sobre la base de un principio discriminatorio, tal como se menciona por parte del
demandante”.

Adicionalmente, es necesario advertir que la autonomia de las Corporaciones Regionales no
es absoluta, al punto de que no pueda el legislador disponer el traslado de rentas de unas
corporaciones a otras. Por eso mismo, los recursos sobre los que operael traslado mantienen su
destinaci6n especial, en el sentido de continuar afectos al objeto ambiental que justifica la
existencia de las Corporaciones Auténomas Regionales.

Se equivoca el demandante Guillermo Benavides Melo al sefialar que las Corporaciones
Auténomas son entidades del orden territorial, cuando la Corte Constitucional ha sefialado que,
por el contrario, pertenecen al nivel nacional (sentencias C-262/95 y C-593/95). Por consiguien-
te, no es cierta la afirmacién de que el patrimonio de dichos organismos goza de la misma
proteccién de 1a que corresponde a las entidades territoriales.

No le asiste razén a la demandante Marcela Tamayo Arango, cuando afirma que el traslado
de recursos de las Corporaciones Auténomas Regionales al Fondo de Compensacién Ambien-
tal debe ser objeto de regulacion por la Ley Orgénica del Presupuesto, y no por una ley ordinaria
como es la Ley 344/96.

Los temas que involucra una ley orgénica tienen que ver con la definicién de principios
generales y no con el simple manejo de traslado de recursos, como ocurre en el presente caso.
“Por tal raz6n, no debe hacer parte esta regulacién de lo orgdnico presupuestal sino de la ley
ordinaria, que serfa aquella que sirve de causa suficiente para incluir apropiaciones en los
presupuestos piiblicos, tal como lo establece el articulo 346 de la Constitucién Politica”.

El aserto anterior se corrobora acudiendo a lo que la Corte expres6 en sentencia C-275/98
de la Corte Constitucional, en la cual “consider6 que algunas de las rentas de las Corporaciones
Auténomas estaban sujetas a lo dispuesto en el Estatuto de Presupuesto, mientras otras no lo
estaban. Esta definicién del régimen legal orgénico de las corporaciones, no se traduce en una
interdiccién general de regulacién para el legislador en relacién con las rentas propias de las
Corporaciones Auténomas Regionales, cuando con la misma se pretende fortalecer, desde el
punto de vista, el sistema ambiental colombiano”.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior Procurador General de la Naci6n solicit6 la declaracién de exequibilidad de la
norma acusada, con fundamento en los siguientes razonamientos:

La Corte ha expresado que eritre las corporaciones auténomas regionales y las entidades
territoriales existen diferencias en relacién con su naturaleza juridica (sentencia C-593/95) .

El Fondo de Compensacién Ambiental hace parte de una serie de medidas adoptadas por el
legislador con el fin de racionalizar el gasto piiblico y compensar el déficit financiero de las
Corporaciones de Desarrollo Ambiental Sostenible, porque en razén de su propia condicién no
les es posible obtener recursos suficientes para su funcionamiento.

La compensacién financiera referida estd amparada en la Constituci6n, “toda vezque enella
hassido consagrada la obligacién del Estado de promover el desatrollo arménico de las regiones
(C.P.art. 334), evitando asi los desequilibrios que pueda generar un tratamiento inequitativo en
cualquiera de las actividades a cargo de los poderes piiblicos”.

De lo anterior se deduceque la fééulacién de los asuntos ambientales no puede hacerse de
manera aislada y, ademds, que la autonomfa de que gozan las Corporaciones Auténomas
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Regionales para el cumplimiento de sus funciones relacionadas con la actividad ambiental, no
es absoluta, “puesto que su gestion debe adelantarse, como se ha visto, dentro de las coordenadas
de interés general, lo cual debe concretarse en normas de proyeccién nacional. De alli, la
razon por la cual es vdlida la intervencidn del legislador en la reasignacién de los recursos
financieros necesarios para el desempefio de la misién encargada por la ley a las Corporaciones
mencionadas’.

Fue laLey 99 de 1993, el Estatuto que establecid cudles eran los recursos de tas Corporacio-
nes, de manera que no existe impedimento constitucional para que ahora unas normas de igual
categoria también determinen la reasignacién de dichos recursos, sobre todo cuando su destino
especifico original se conserva.

En cuantoala pretendida violacién delarticulo 209 superior, se consideraque los argumentos
de lademandante carecen de validez, en lamedida en que ladecision del legisiador al expedir las
normas acusadas, busca salvaguardar el principio de eficiencia consagrado en dicha disposi-
cién. “Elloes asi, pues, los traslados previstosenel articulo acusado tienen como finalidad dotar
a unos organismos estatales, en situacién deficitaria, de los recursos necesartos para su
funcionamiento, lo cual permite que entidades de la importancia estratégica de las CDS, puedan
cumplir con tareas de primer orden dentro de la funcién administrativa, y de tanta importancia
para el mejoramiento de la calidad de vida de Jos colombianos. Se permite asi, que esa funcién
se adelante al servicio de los intereses generales”.

Esimprocedente laacusacion en lo que concierne al pretendido desconocimiento del articulo
362 constitucional, st se tiene en cuenta que en esta disposicion se define la propiedad de las
entidades territoriales, 'y, como se vio, la naturaleza juridica de la entidad territorial no es
predicable de las Corporaciones Auténomas Regionales”.

VI.CONSIDERACIONESDELA CORTE
1. Alcance del pronunciamiento dela Corte

Si bien la demandante Marcela Tamayo Arango, afirma demandar la inexequibilidad de la
totalidad del art. 24 de laLey 344/96, es lo cierto que solamente formul6 y sustenté técnicamente
los cargos contra los incisos 1°, 2°, 3° de dicho articulo. Por consiguiente, el fallo se contraerd
aanalizar la constitucionalidad de las referidas normas, pues con respecto al inciso 4° del mismo
articulo el fallo serd inhibitorio, por no existir un cargo especifico estructurado en debida forma.
En efecto, en relacién con esta dltima norma la citada demandante sélo hace aprectaciones
tangenciales fundadas en normas de rango legal y no constitucional.

2. El problema juridico planteado

Considerando los cargos contenidos en las demandas, las intervenciones de las autoridades
piblicas antes resefiadas y el concepto del Procurador General de la Nacion, estima la Corte que
para analizar la constitucionalidad de las normas acusadas es preciso determinar la naturaleza
juridica de las Corporactones Auténomas Regionales, su régimen de autonoinia, los objetivos
que se les han asignado a las dos modalidades de corporaciones, esto es, a las corporaciones
auténomas regionales propiamente dichas, y a las corporaciones auténomas de desarrollo
sostenible, el origen y manejo de los recursos, y si la incorporacién al Fondo de Compensacién
Ambiental, de recursos provenientes de las corporaciones auténomas regionales, con la
finalidad de apoyar las misiones confiadas a las corporaciones de desarrollo sostenible, pueden
configurar o no una violacién de la autonomia patrimonial de aquéllas.
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3. Lasoluciéndel problema planteado

3.1. En la estructura administrativa del Estado prefigurada en la Constitucién de 1886, las
Corporaciones Auténomas Regionales ostentaban la condici6n juridica de establecimientos
piiblicos. Era asf como el art. 76 disponia:

“Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
atribuciones:

)

“10. Regular los otros aspectos de servicio piblico, tales como los contemplados en los
articulos 62, 132 y demés preceptos constitucionales; expedir los estatutos basicos de las
corporaciones auténomas regionales y otros establecimientos pablicos, de las sociedades
de economfa mixta, de las empresas industriales del Estado y dictar las normas correspondientes
a las carreras administrativa, judicial y militar” (se destaca).

Del contenido de la norma transcrita se deduce que en el pasado las Corporaciones
Regionales estaban sometidas al régimen juridico propio de los establecimientos piblicos
descentralizados del orden nacional, aunque es de observar que dichas corporaciones consti-
tufan una modalidad particular de dicha forma de descentralizacién por servicios, en razén de
los objetivos especificos a ellas asignados.

Por su condicién de establecimientos piiblicos las Corporaciones hacfan parte de la rama
ejecutiva del poder piiblico, al lado de la Presidencia de la Repiiblica, los Ministerios, los
Departamentos Administrativos y las Superintendencias (D. 1050/68, art. 1°). Podian estar
adscritas, por consiguiente, a un ministerio o departamento administrativo, para fines del
ejercicio de la tutela gubernamental, en los términos del articulo 7° del mencionado decreto.

En las anotadas circunstancias, las corporaciones se estructuraban como organismos con
personerfa juridica, autonomfa administrativa y patrimonio independiente, constituidas con
bienes o fondos piiblicos comunes o con el producto de impuestos, tasas o contribuciones de
destinacién especial (D. 1050/68, art. 5).

3.2. En la Constitucién de 1991, las Corporaciones Auténomas Regionales son recreadas
como organismos de la administracién del Estado, s6lo que bajo un esquema distinto al del
régimen anterior, pues se las considera como una organizacién administrativa con identidad
propia, auténoma e independiente, y no como una especie dentro del género de los estableci-
mientos piiblicos. De suerte que en €l momento actual no se articulan funcionalmente al sistema
ordinario de la descentralizacién por servicios, ni est4n adscritas, por ende, a ninglin ministerio
o departamento administrativo.

Conlo dicho se da a entender que el quehacer funcional de los referidos entes se desarrolla
con la autonomia que proviene de la voluntad expresa del Constituyente y no de la ordmana y
miés limitada que comporta la tradicional descentralizacién por servicios.

La autonomfa de las corporaciones se revela parecida a la de un 6rgano auténomo e
independiente, en los términos del art. 113 de la Constitucién, pero condicionada mucho més a
la configuracién normativa que al efecto disefie el legislador dentro de su discrecionalidad
politica, dado que la Constitucién, a diferencia de lo que se prevé en relacién con los 6rganos
auténomos en general y con las entidades territoriales, no establece reglas puntuales que
delimiten la esencia o el miicleo esencial de la autonomfa propia de dichas corporaciones.
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La Corte ya habia definido, en cierta forma, el perfil juridico de las Corporaciones,
caracterizdndolas como “organismos administrativos intermedios entre la Nacién y las entida-
des territoriales, y entre la administracién central nacional y la descentralizada por servicios y
territorialmente...”" .

Desde luego, que es necesario puntualizar la nocion y precisar formalmente su sentido, para
lo cual debe tenerse en cuentatanto las funciones que se les encomienda como la 6rbita territorial
del radio de accion de tales organismos, de donde resulta imposible reducir la jurisdiccién de
las Corporaciones al &mbito de un departamento, y menos todavia, al de un municipio, cuando
su gestién consiste en administrar el medio ambiente y los recursos naturales renovables
encuadrados dentro de una realidad biogeogréifica. En consecuencia, los linderos de su
Jjurisdiccion resultan del reconocimiento por el legislador de las realidades que ofrecen los
ecosistemas y de la necesidad de proteger la diversidad e integridad del ambiente,conservar las
areas de especial importancia ecolégica y de planificar el manejo y aprovechamiento de los
recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracién y
sustitucioén y la de prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental (arts. 79 y 80 C.P.).

En la exposicion de motivos del proyecto que dio origen a la Ley 344, se puntualiz6 sobre
este particular lo siguiente:?

“...se hanajustado las jurisdicciones de las Corporaciones a larealidad biogeogréfica del pafs,
garantizando as{ que las principales unidades ecosistémicas de nuestro territorio sean maneja-
das y protegidas por las distintas Corporaciones. Antes que limites politico-administrativo, se
proponen aqui limites que podriamos llamar “naturales”. Las jurisdicciones existentes actual-
mente se han mantenido sélo en aquellas regiones en las que existe una marcada intervencién
v presencia del hombre”.

(..)

“Temen los colombianos que con el esquema “departamentalista” se pueda ver muy limitado
el adecuado manejo técnico que deben recibir los ecosistemas que en ciertos casos se extiende
mas alla de una jurisdiccion administrativa”.

3.3. Importa tener en cuenta, que en larelacién de entidades territoriales contenida en el art.
286 de la Constitucion no se incluyé a las Corporaciones. En tal virtud, no puede laley adicionar
a las entidades territoriales otros organtsmos, como lo advirti6 la Corte en la citada sentencia
C-593/95°%, en la cual dijo:

“Obsérvese que la misma Carta Politica en el articulo 286 adviert e que la division
general del territorio estd dada en la misma Constitucion, y que ésta se compone de las
entidades territoriales que son, unicamente y por creacion v disposicion constitucional
directa, los departamentos, los municipios y los territorios indigenas; ademads, la ley
podrd darles cardcter de entidades territoriales dentro de la misma division territorial
a las regiones y provincias que se constituyan en los términos de la Constitucion y de
laley. Mds alld de estas precisas consideraciones no es posible admitir la existencia o
creacion de otras entidades territoriales, cuando menos, bajo el dmbito de vigencia de
la Carta Politica de 1991”.

' Sentencia C-593/95, Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz
2 Gaceta del Congreso No. 10 de 22 de Enero de 1993.
3 [dem.
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3.4. En resumen, a la luz del anélisis precedente es posible concluir que las Corporaciones
Auténomas Regionales hacen parte de la estructura administrativa del Estado, como personas
juridicas auténomas conidentidad propia, sin que sea posible encuadrarlas como otro organismo
superior de la administracién central (ministerios, departamentos administrativos, etc.), o
descentralizado de este mismo orden, ni como una entidad territorial; es necesario convenir
entonces, que resultan ser organismos nacionales claramente distintos y juridicamente aut6no-
mos, con misiones y actividades especificas e inconfundibles, cuya misién es la de lograr el
cumplimiento de los objetivos ambientales y sociales previstos en la Constitucién que conduz-
can a asegurar a todas las personas el derecho a gozar de un ambiente sano (C.P. arts. 2, 8, 79,
80, 366), y a tener a su disposicién una oferta permanente de elementos ambientales.

Conviene sefialarignalmente, quela Corte en la sentencia C-275/98 reiter6 el reconocimiento
a las corporaciones de la condicién de personas jurfdicas piblicas del orden nacional, que
cumplen cometidos piiblicos y que gozan de un régimen especial de autonomia.

3.5.LaLey 99 de 1993 reordené el sector piblico encargado del manejo y conservacién del
medio ambiente y los recursos naturales renovables y, en tal virtud, realiz6 el correspondiente
reparto de competencias en esta materia entre el Ministerio del Medio Ambiente y las
Corporaciones Auténomas Regionales.

Lareferida ley consagroé las dos especies de corporaciones mencionadas, donde el elemento
que las distingue y justifica es s6lo de naturaleza técnica, mas no de esencia, porque desde esta
perspectiva unas y otras siguen siendo, por igual, responsables de los mismos cometidos, es
decir, de administrar y proteger el medio ambiente y los recursos naturales renovables.

~ Dentro del indicado propésito la ley se refiere a 1as Corporaciones Auténomas Regionales,
para denotar que son organismos a los cuales se atribuye, entre otras competencias, la de
autorizar el aprovechamiento de los recursos naturales renovables (L. 99/93, art. 33), mientras
que a las Corporaciones para el Desarrolio Sostenible (L. 99/93, pardgrafo 1° art. 33 y arts. 34
a41), porel contrario no se les asignan competencias en dicha materia. Ello se justifica enrazén
de que el objetivo primordial de estos organismos es el de preservar ecosistemas fragiles, pero
de una extraordinaria importancia estratégica, tanto a nivel nacional como internacional, que
constituyenunapromisoriapotencialidad de mercados enlas dreas dela producci6én farmacol6gica
o de la seguridad alimentaria. Por consiguiente, el aprovechamiento de recursos en dichos
ecosistemas esta vedado porque podria poneren peligro su integridad y con ello su significacién
social y ecolégica en beneficio de la comunidad.

La consecuencia obvia del tratamiento que da la ley al primer tipo de corporaciones, se
traduce en la capacidad de éstas para producir rentas, mediante el establecimiento de tasas
retributivas o compensatorias por el aprovechamiento directo o indirecto de la atmésfera, del
agua y del suelo o la reposicién de los recursos naturales que administran e, inclusive, las
derivadas del porcentaje ambiental de los gravdmenes a la propiedad (L. 99/93, arts. 42 y 44),
en tanto que, por las razones atrds indicadas, las Corporaciones de Desarrollo Sostenible no
tienen la capacidad para generar rentas propias, con ocasi6n de la administracién del ambiente
y los recursos naturales renovables en el 4rea de su jurisdiccion.

3.6. Es necesario comprender, ademds, que el ambiente como objeto especial de proteccién
por el Estado es uno sélo y los problemas que pueden afectarlo, como los medios para
afrontarlos, no obedecen a limites geograficos o politicos, ni claro est4 arazones institucionales.
Por consiguiente, es natural admitir, que el financiamiento de la gestién de todas la Corpora-

98



C-578/99

ciones debe asumirse conrecursos producidos por el mismo sector. De este modo es 16gicamente
comprensible y técnicamente viable considerar que los recursos que en dicho sector se generan
deban distribuirse entre los diferentes agentes que participan en el manejo y defensa de los
recursos ambientales del pafs. Pero es mas, la necesidad de la proteccién integral de los
ecosistemas, en cuanto beneficia a la comunidad nacional demanda, en aplicacién del principio
de solidaridad que es el supuesto axiolégico en que se acodan las actividades de interés general,
que la distribucién de los recursos, ordinariamente escasos, se haga en forma racional y
eficiente.

A juicio de la Sala, las circunstancias que se han puesto de presente justificaron, dentro de
la politica de racionalizacién del gasto ptblico, la creacién del Fondo de Compensacién
Ambiental. Sobre la necesidad de adoptar este instrumento de financiacién se pronuncié la
exposiciéon de motivos al proyecto que luego se convirtié en la Ley 344/96, en los siguientes
términos*:

“De las 34 corporaciones, 8 fueron definidas por la Ley 99 de 1993 como de desarrollo
sostenible, implicando con esta definicion que no pueden explotar los recursos naturales para
financiar sus gastos. Lamayoria de las restantes Corporaciones producen sus propias rentas para
financiar sus gastos”.

“Dadas las caracteristicas de desarrollo regional que inciden necesariamente en el compor-
tamiento de las rentas, no existe una correlacién directa entre la responsabilidad jurisdiccional
y la posibilidad de generacidn de recursos. El valor de la tierra, la densidad poblacional, la
ubicacion de las centrales generadoras de energia eléctrica, las caracteristicas del desarrollo
sostenible que no permite la explotacion de los recursos naturales, traen como consecuencia el
desequilibrio en el financiamiento del sistema Nacional Ambiental, por lo que existen
corporaciones con mayor disponibilidad de recursos respecto a los costos en que incurren para
adelantar sus funciones y otras que no disponen de lo necesario para atender sus funciones”.

“A fin de solucionar esta asignacién desigual de recursos entre las corporaciones y para
financiar equitativamente el Sistema Nacional Ambiental, el proyecto de ley crea el Fondo de
Compensacion Ambiental, que se fundamenta en la necesidad de financiar adecuadamente el
funcionamiento de todas la Corporaciones con los recursos producidos por el mismo sector, lo
cual conlleva a que aquellas con mayores rentas propias ayuden a financiar a las de menores
recursos teniendo en cuenta el principio de equidad”.

3.7. El organismo a que se refieren las normas acusadas, es un fondo especial constituido
como una cuenta de la Naci6n; por tal circunstancia, carece de personeria juridica y sus recursos
se manejan directamente por el Ministerio del Medio Ambiente, con destino al financiamiento
de las actividades sefialadas en la ley que lo cre6. Su régimen presupuestal corresponde al
previsto por el articulo 30 del Estatuto Organico del Presupuesto (D. 111/96).

Por lo anterior, y en consonancia con el art. 24 de la Ley 344, el Fondo esta destinado a
financiar el presupuesto de funcionamiento, inversién y servicio de la deuda de las corporacio-
nes auténomas regionales y de desarrollo sostenible; sus recursos se recaudan directamente por
el Ministerio del Medio Ambiente y se distribuyen por un Comité creado con tal fin por dicha
ley, que opera dentro del propio Ministerio.

* Gaceta del Congreso No. 381 de 13 de Septiembre de 1996.
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Es oportuno, ademés, sefialar que los recursos de dicho fondo se manejan de manera similar
a los lamados recursos parafiscales, cuando éstos son administrados por un érgano que hace
parte del presupuesto (D. 111/96, art. 11-a). Y aun cuando los recursos del fondo provienen de
distintas fuentes, integran una comunidad de ingresos de cardcter nacional, aunque no son
recursos de la Nacién, lo cual significa que una vez incorporados aéste se desligan de su fuente
de origen y se afectan al cumplimiento de los objetivos que fueron tenidos en cuenta para su
constitucién.

3.8. Con fundamento en los razonamientos anteriores la Corte se pronuncia en concreto
sobre los cargos de las demandas, asf:

a) No resulta admisible el cargo formulado en relacién con la violaci6én de los arts. 150-7
y 362 de la Constitucién. En efecto: '

Desde el punto de vista constitucional el manejo del medio ambiente y de los recursos
naturales estd concebido técnica y juridicamente como un sistema.

La proteccién de la diversidad e integridad del ambiente, la conservacién de las 4reas de
especial importancia ecolégica y el aprovechamiento de los recursos naturales renovables son
objetivos nacionales prioritarios a mediano y largo plazo, cuyo sentido va més alld de la
biisqueda de los beneficios del desarrollo econémico, en razén de que en ello va envuelto el
destino del hombre y la supervivencia de la humanidad. Por eso, la tarea del Estado en esta
materia exige una labor planificadora en donde se examine y proyecte el manejo del ambiente
y los recursos naturales desde una perspectiva nacional e integral (C.P. arts. 79, 80 y 334).

La creacién del Fondo de Compensacién Ambiental, como ya se vio, tiene una clara
justificacién en la necesidad de conjurar el desequilibrio que se da en el financiamiento del
sistema nacional ambiental, si se tiene en cuenta que las Corporaciones de Desarrollo
Sostenible, responsables del manejo y proteccién del ambiente y los recursos naturales
renovables tienen menores posibilidades de generaci6n de ingresos en virtud de que no estén
facultadas para autorizar el aprovechamiento de los recursos bajo su administraci6n.

La compensaci6n financiera entre las Corporaciones que se propone la Ley a través del
Fondo mencionado, se ampara en el principio del equilibrio que se deduce de los postulados
consagrados en el art. 334 de la Constitucién, en el sentido de que el Estado debe promover el
desarrollo arménico de las regiones para lo cual debe establecer las medidas que eviten la
creacién y mantenimiento de desequilibrios inequitativos de origen estructural en el ejercicio
de las funciones a cargo de los poderes piblicos, norma aquélla que se enlaza con los arts. 79
y 80 de la misma obra, en lo que concierne con la protecci6n, planificacién y manejo integral
del ambiente y de los recursos naturales renovables.

Losrecursos del Fondo est4n constituidos por el veinte por ciento (20%) de los ingresos que
perciben las Corporaciones Auténomas Regionales procedentes de las transferencias del sector
eléctrico y por el diez por ciento (10%) de las restantes rentas propias, excluidos, enunoy otro
caso, los derechos que por estos conceptos se destinen a las Corporaciones de Desarrollo
Sostenible.

Estos recursos no representan técnicamente ingresos de la Naci6n, porque su manejo por el
Ministerio del Medio Ambiente apenas constituye una actividad instrumental, en la medida en
que dicho organismo reduce su labor a recandarlos y colocarlos a disposicién de las Corpora-
ciones beneficiarias.

Ast, pues, el Fondo nace de las corporaciones y beneficia exclusivamente alas corporacio-
nes, de manera que el traslado de recursos dentro de un mismo 4mbito, esto es, caracterizado
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por objetivos comunes, constituye en cierta forma una operacién neutra, pero vital para la
proteccién y manejo del ambiental y los recursos naturales renovables.

Por lo demds, debe agregarse que la norma del art. 362 de la Constitucidn, s6lo se refiere a
la proteccidn constitucional de los bienes y rentas de las entidades territoriales y noes aplicable,
por consiguiente, a los bienes y rentas de las Corporaciones Auténomas Regionales que, como
se ha visto, no tienen el cardcter de entidades territoriales, pues son organismos del orden
nacional. En tal virtud, su régimen fiscal, se rige por las previsiones de la Ley Orgénica del
Presupuesto General de la Nacién.

b) Tampoco resulta viable el cargo formulado en relacién con la violacién del art. 209 de
la Constitucidn, pues la afirmacién de la demandante en el sentido de que la creacién del Fondo
de Compensacién Ambiental, al beneficiar a las Corporaciones de Desarrollo Sostenible,
constituye un castigo a la eficiencia de las Corporaciones Auténomas Regionales, que “gracias
a una mayor capacidad de gestion, obtienen mayores rentas”, porque los menores ingresos de
aquéllas no obedecen propiamente a la ineficiencia de sus gestores; tampoco los mayores
ingresos de las Corporaciones Regionales son el resultado necesario de una gestién exitosa de
sus administradores, sino, antes que todo, al hecho de que pueden conceder o autorizar el
aprovechamiento de los recursos naturales que administra, lo cual les generan parte importante
de sus ingresos.

Aun admitiendo como vélida la referida afirmacion, lo cierto es que dicha situacién seria
justificable, porque estd de por medio la proteccién y defensa del medio ambiente y de los
recursos naturales renovables en las jurisdicciones de las Corporaciones de Desarrollo Soste-
nible que representa un interés y un valor superior al de la simple proteccion de las rentas de las
otras corporaciones.

Laeficiencia del Estado en la gestién y manejo del ambiente y de los referidos recursos no
puede medirse por los resultados de la generacién de rentas por el aprovechamiento de éstos,
sino en términos de la realizacion cabal e integral del cometido atinente a la conservacién de un
ambiente sano y de los beneficios sociales que se derivan para la comunidad.

c) Las leyes orgénicas, segun se infiere del ordenamiento constitucional, constituyen
estatutos normativos de jerarquia cuasiconstitucional, en los cuales se consagran las reglas,
directrices, pautas y procedimientos para el manejo integral de una cualquiera de las materias
sefialadas en el articulo 151 de la Carta Politica, que deben ser observados por el Congreso en
ejercicio de su actividad legislativa.

En materia presupuestal, la ley orgdnica se encarga de regular lo concerniente a la
programacion, aprobacién, modificacién y ejecucién de los presupuestos de la Nacion, de las
entidades territoriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel administrativo.

La creacién de un fondo especial de recursos, como el que nos ocupa, se cumple mediante
una ley ordinaria que, desde luego, debe expedirse siguiendo las pautas trazadas al efecto por
laley orgénica del presupuesto, y tiene por objeto financiar la prestacién de un servicio publico
0 la ejecucién de una actividad del Estado por un organismo publico o privado.

En efecto, el articulo 30 del Decreto 111 de 1996, establece:

“Constituyen fondos especiales en el orden nacional, los ingresos definidos en la ley para
la prestacién de un servicio piblico especifico, asi como los pertenecientes a fondos sin
personeria juridica creados por el legislador”.
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Como se advierte de la norma transcrita, 1a ley orgdnica del presupuesto defiere al legislador,
sin mayores exigencias formales o materiales, la creaci6n de estos fondos. Ello fue lo que hizo
precisamente la Ley 344 de 1996 al establecer el Fondo de Compensacién Ambiental.

No resulta, por lo tanto, atendible el cargo formulado en el sentido de que a través de una
ley ordinaria no se podia crear el Fondo de Compensacién Ambiental.

4. En conclusi6n, las normas acusadas no vulneran las disposiciones invocadas por los
demandantes, ni ningiin otro precepto de la Constitucién. En consecuencia, serdn declaradas
exequibles,

VIIL. DECISION

Con fundamento en las anteriores consideraciones, la Corte Constitucional, administrando
justicia, en nombre del pueblo y por mandato de 1a Constitucién,

RESUELVE:

Primero. Declarar EXEQUIBLES los incisos 1°,2°y 3°del articulo 24 delaLey 344 de 1996.

Segundo. Declararse INHIBIDA para fallar en relacién con el inciso 4° del art. 24 de 1a Ley
344/96, por no existir cargo técnicamente formulado.

Notifiquese, comuniqueseL cimplase, insértese en 1a Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente. ‘

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
-con aclaracion de voto-

JOSE GREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
-con aclaracién de voto-

ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIOMORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJOMESA, Magistrado

ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
-con aclaraci6n de voto-

MARTHA VICTORIA SACHICAMENDEZ, Secretario General
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ACLARACIONDE VOTO
A LA SENTENCIA C-578/99

CORPORACIONESAUTONOMASREGIONALESEN
CONSTITUCION VIGENTE-Naturaleza (Aclaracién de voto)

Consideramos que el numeral 7 del articulo 150 de la Carta no les otorgé el cardcter de
entes nacionales sino que mostré una tendencia clara hacia su descentralizacion y autonomia,
cardcter este iltimo que la propia norma superior quiso subrayar, inclusive de modo
redundante. Es mds, en el precepto constitucional no se faculté al legislador para crearlas sino
para “reglamentar” su creacion y funcionamiento. Si se repara en la redaccion del mencio-
nado numeral 7 del dicho articulo 150, se encuentra que al paso que la primera parte de la
disposicion alude a la creacion de organismos del orden nacional como ministerios, departa-
mentos administrativos, superintendencias, establecimientos pitblicos, y otras entidades de la
administracion nacional, sefialando sus objetivos y estructura orgdnica y los refiere a la
estructura de la administracion nacional cuya determinacion corresponde a la ley, una
segunda parte alude a las competencias del legislador respecto de las corporaciones auténo-
mas regionales. En efecto, la disposicion sefiala que al legislador le compete “reglamentar la
creacion y funcionamiento” de dichos organismos, sin que tenga atribucién directa para la
creacion de los mismos y, por ende, sin que sea evidente su cardcter nacional. Bien podria la
ley, a nuestro juicio, establecer bajo ciertas circunstancias, atendidas el drea de jurisdiccion
y las funciones especificas, asignar a las corporaciones auténomas regionales un cardcter no
nacional, mucho mds adecuado al sentido de autonomia que la Constitucion les quiso imprimir.
Naturalmente que en este supuesto no serian tampoco “entidades territoriales” aunque,
obviamente, estarian referidas a una o varias de estas entidades.

Referencia: Expedientes D-2260 y D-2262

Sin que implique una discrepancia en cuanto al asunto de fondo objeto de la Sentencia,
debemos aclarar el sentido de nuestro voto, dadas algunas afirmaciones contenidas en la parte
motiva de aquélla, exclusivamente en torno a la calificacién que se hace de las corporaciones
auténomas regionales como organismos nacionales.

Creemos que las corporaciones auténomas regionales no tienen hoy la misma naturaleza que
se les asignaba antes de la Constitucion Politica de 1991.

Muy especificamente, consideramos que el numeral 7 del articulo 150 de la Carta no les
otorgd el caricter de entes nacionales sino que mostré una tendencia clara hacia su descentra-
lizaciény autonomia, caricter este Gltimo que la propia norma superior quiso subrayar, inclusive
de modo redundante.
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Es mis, en el precepto constitucional no se faculté al legislador para crearlas sino para
“reglamentar” su creacién y funcionamiento.

Si se repara en la redacci6n del mencionado numeral 7 del dicho articulo 150, se encuentra
que al paso que la primera parte de la disposici6én alude a la creaci6n de organismos del orden
nacional como ministerios, departamentos administrativos, superintendencias, establecimien-
tos pdblicos, y otras entidades de la administracién nacional, sefialando sus objetivos y
estructuraorgénicay los refiere alaestructura de la administracién nacional cuya determinacién
corresponde a la ley, una segunda parte alude a las competencias del legislador respecto de las
corporaciones auténomas regionales. En efecto, la disposici6én sefiala que al legislador le
compete “reglamentar la creacién y funcionamiento” de dichos organismos, sin que tenga
atribuci6n directa para la creacién de los mismos y, por ende, sin que sea evidente su cardcter
nacional. Bien podria la ley, a nuestro juicio, establecer bajo ciertas circunstancias, atendidas
el 4rea de jurisdiccién y las funciones especificas, asignar a las corporaciones auténomas
regionales un cardcter no nacional, mucho mis adecuado al sentido de autonomia que la
Constitucién les quiso imprimir. Naturalmente que en este supuesto no serfan tampoco
“entidades territoriales” aunque, obviamente, estarfan referidas a una o varias de estas
entidades.

~ Insistimos en lo que sehab{a expresado por dos de los firmantes (Magistrados Carlos Gaviria
Dfaz y José Gregorio Herndndez Galindo) en el salvamento de voto relativo a la Sentencia
C-423 del 29 de septiembre de 1994.

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado

ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
Fecha, ut supra.
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SENTENCIA C-579/99
agosto 11

NORMA ABROGADA-Efectos juridicos en relacién con situaciones pasadass/NORMA
SUBROGADA-Efectos juridicos en relacién con situaciones pasadas

El hecho de que una de las normas acusadas haya sido abrogada, mientras que la otra fue
subrogada, podria conducir ala Corte a declararse inhibida para decidir sobre el fondo de la
demanda. Sin embargo, dado que las normas atacadas tienen la virtualidad de continuar
produciendo efectos juridicos en relacion con situaciones pasadas, es necesario que esta
Corporacién se pronuncie sobre su exequibilidad o inexequibilidad. Al respecto es importante
recordar que esta Corporacion ya ha establecido que “en funcion de la guardade la integridad
y supremacia de la Constitucion, ella debe conocer de disposiciones que hayan sido acusadas
y se encuentren derogadas, cuando tales normas continien produciendo efectos juridicos”.

ESTADO SOCIAL DE DERECHO-Significado

La declaracion de que Colombia es un Estado Social significa que el Estado debe velar
por el bienestar de los asociados; es decir, que en vez de asumir una actitud pasiva en torno
a lo que sucede en la sociedad -tal como ocurria en el llamado Estado gendarme- debe entrar
en accion para -como se serialé en la sentencia SU-747 de 1998 -“contrarrestar las
desigualdades sociales existentes y para ofrecerle a todos las oportunidades para desarrollar
sus aptitudes y para superar los apremios materiales.” De lo que se trata con la definicion del
Estado colombiano como un Estado social es de establecer que él tiene la obligacion de
asegurarle a los asociados unas condiciones materiales minimas de existencia, lo que implica
que debe intervenir con decision en la sociedad para cumplir con ese objetivo.

INTERVENCIONDEL ESTADOENSERVICIO PUBLICODE TRANSPORTE-Conducto-
res deben ser contratados por empresas de transporte/
LIBERTAD ECONOMICA-Actividad de transporte

Las normas atacadas persiguen tanto garantizarle a los conductores de los equipos de
transporte condiciones dignas de trabajo y el pago de sus acreencias laborales, como regular
las relaciones entre los distintos sujetos intervinientes en esa actividad, con el fin de que se
ajusten a criterios de equidad. Por eso es que se establece que los conductores deben ser
contratados directamente por las empresas, que éstas responden solidariamente con los
duerios de los equipos ante aquéllos y que el Gobierno debe expedir las normas necesarias para
crear relaciones equitativas entre los distintos participantes en la actividad del servicio piblico
del transporte. Con la expedicion de estas disposiciones el Congreso materializa la definicion
del Estado colombiano como un Estado social, en la medida en que intenta regular las

105



C-579/99

relaciones que se generan alrededor de la actividad del transporte y proteger los derechos
de los trabajadores. Este fin puede perseguirse de distintas maneras o a través de distintas
regulaciones. La ley ha optado por las que se analizany la Corte no encuentra ningiin motivo
para declarar su inconstitucionalidad total o parcial ni para condicionar su declaracién de
exequibilidad.

RESPONSABILIDADSOLIDARIA ENTREEMPRESASDE TRANSPORTE Y PROPIE-
TARIOSDEEQUIPOS

La consagracion de la responsabilidad solidaria entre los propietarios de los equipos y
las empresas de transporte podria conducir a que estas tltimas se las haga responsables de
ilicitos cometidos por los conductores o los propietarios de los equipos. Esta aseveracién no
tiene ningiin asidero. Obviamente la responsabilidad solidaria que se consagra en el primer
inciso del articulo 36 es de cardcter patrimonial, por cuanto mal se puede establecer en el
campo penal -que se distingue por exigir responsabilidades personalisimas- una responsa-
bilidad solidaria, sin atender a las condiciones de cada uno de los sujetos y del ilicito
investigado.

POTESTADREGLAMENTARIA ENTRANSPORTEPUBLICO

El Gobierno tiene de manera ordinaria la potestad de reglamentar las leyes, de manera
que bien podia entrar a reglamentar la decision del legislador de que las relaciones entre los
distintos elementos participantes en la prestacién del servicio debian ser equitativas. Lo que
caracteriza la situacion bajo andlisis es que, ademds, el legislador le ordena al Gobierno que
haga uso de su facultad reglamentaria en la materia, pero ello no desvirtia la facultad
reglamentaria general que posee el Gobierno.

Referencia: ExpedienteD-2293
Actor: Adaulfo Arias Cotes

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 36 y 65 de la Ley 336 de 1996 “por la
cual se adopta el Estatuto Nacional de Transporte”.

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ
Santa Fe de Bogot4, D.C., agosto once (11) de mil novecientos noventa y nueve (1999)
Aprobada por acta N° 38

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por su Presidente Eduardo Cifuentes
Muiioz y por los Magistrados Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltran Sierra, Carlos Gaviria
Diaz, José Gregorio Herndndez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz,
Vladimiro Naranjo Mesa y Alvaro Tafur Galvis

ENNOMBREDEL PUEBLO
Y
PORMANDATODELA CONSTITUCION
ha pronunciado la sigﬁiente
SENTENCIA

En el proceso de constitucionalidad contra los articulos 36 y 65 de la Ley 336 de 1996.
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LANTECEDENTES

1. El1 Congreso de la Repiiblica expidié la Ley 336 de 1996, publicada en el Diario Oficial N°
42948, del 28 de diciembre de 1996.

El ciudadano Adaulfo Arias Cotes demandé la inconstitucionalidad de los articulos 36 y 65
de la Ley 336 de 1996, por considerarlos violatorios de los articulos 6, 13, 29, 158, 333,334 y
365 de la Constitucion Politica.

En su intervencién, el Ministerio de Desarrollo Econémico aboga por la declaratoria de
constitucionalidad de las normas acusadas.

En su intervencién, el Ministerio de Transporte solicita a esta Corporacién declarar la
constitucionalidad de las normas acusadas.

Ensuconcepto, el Procurador General dela Nacidn solicita que se declare la constitucionalidad
del articulo 65 y laexequibilidad condicionada del articulo 36, esto tltimo bajo el entendido que
la responsabilidad solidaria del propietario s6lo operara en los casos en los que el dafio sea
consecuencia de fallas en el equipo, imputables a aquél.

TEXTO DE LAS NORMAS DEMANDADAS
LEY 336 DE 1996
“diciembre 20"
por la cual se adopta el Estatuto Nacional de Transporte
El Congreso de Colombia
DECRETA:

“ARTICULQ 36.Los conductores de losequipos destinados al servicio piiblico de trans-
porteseran contratados directamente por laempresa operadora de transporte quien para todos
losefectos serasolidariamente responsable junto con el propietario del equipo.

La jornada de trabajo de quienes tengan a su cargo la conduccién u operacién de los equipos
destinados al servicio publico de transporte serd la establecida en las normas laborales y
especiales correspondientes”

“ARTICULO 65. FEl Gobierno Nacional expedird los reglamentos correspondientes, a

efectos de armonizar las relaciones equitativas entre los distintos elementos que intervienenen
la _contratacién y prestacién del servicio publico de transporte, con criterios que impidan la
competencia desleal y promuevan la racionalizacién del mercado de transporte”.

(negrillas lo demandado)
CARGOSDELADEMANDA

2. El ciudadano Adaulfo Arias Cotes present demanda de inconstitucionalidad contra los
articulos 36 y 65 de la Ley 336 de 1996 por considerar que éstos vulneran los articulos 6, 13,
29, 158, 333, 334 y 365 de la Constitucién Politica.

En primer Jugar, el actor expone las razones por las cuales considera que es inconstitucional
el articulo 36. Sostiene que lanorma “obstruye y restringe laactividad econémica y la iniciativa
privada” al imponerle a la empresa de transporte la obligacién de contratar directamente a los
conductores de los equipos destinados al servicio publico de transporte y al disponer que para
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todos los efectos las mencionadas empresas serén solidariamente responsables, junto con el
propietario del equipo. Afirma que la libertad de contrataci6n se encuentra amparada por el
derecho a la libertad de empresa contemplada en el articulo 333 de la Constituci6n.

Explica que el articulo 984 del C6digo de Comercio, modificado por el articulo4 del Decreto
especial 01 de 1990, autoriza a las empresas de transporte para operar con equipos de terceros,
de manera que la empresa de transporte puede encargar la conduccién de las cosas, en todo en
parte, a terceros, bajo la responsabilidad de los Gltimos. Asf, “la responsabilidad del transpor-
tador se limita al cumplimiento del contrato de transporte y ala seguridad de las cosas.” Por ello,
aseveraque: “[e]l precepto es inconstitucional, por cuanto da ala responsabilidad de 1a empresa
de transporte en la figura juridica del encargo, un tratamiento juridico diferente al establecido
en la ley. Esta formulaci6n restringe la libertad de empresa, puesto que, por el ejercicio de la
actividad transportadora mediante el encargo, hace responsable a la empresa operadora de
transporte de los ilicitos en que, por ejemplo, incurra en el traslado de cosas de un lugar a otro,
¢l conductor o el propietario del equipo.”

Afirma que el articulo 36 también desconoce la regulaci6n del encargo aterceros, puesto que
“hace propia del operador de transporte la relacién o vinculo contractual existente entre el
conductor del medio de transporte y su propietario”. Ello configura una restriccién de la
actividad econ6mica y de la iniciativa privada tanto de la empresa operadora como del
propietario del equipo: “en el primero porque lo obliga a celebrar contrato de trabajo con la
persona que tiene relaci6n de trabajo o contrato de trabajo con el propietario del equipo, por
prescripcién del Cédigo Sustantivo del Trabajo, y en el segundo, porque lo imposibilita para
celebrar contratos de trabajo con los conductores de sus equipos”.

Agrega que si de lo que se trata es de proteger los derechos sociales y econémicos de los
conductores, esa obligacién debe ser cumplida por los propietarios de los equipos. Ademds,
precisa que ese objetivo ya ha sido satisfecho por el numeral 2 del articulo 34 del Cédigo
Sustantivo del Trabajo -subrogado por el articulo 3 del Decreto Ley 2351 de 1965-, “por cuyas
prescripciones, quien encarga la conduccién de personas o cosas se hace solidariamente
responsable de los salarios y prestaciones sociales y demés derechos laborales que debe pagarle
el propietario del equipo a sus conductores.”

El actor manifiesta que la responsabilidad solidaria que consagra la norma implica una
extensién de la responsabilidad de la empresa de transporte a “actos y hechos extrafios al
encargo, de los cuales podria ser inicamente responsable el propietario del equipo.” Lo anterior
constituye una limitacién a la iniciativa privada y una desviaci6n de la esencia del contrato de
transporte, la cual radica en el “traslado de personas o cosas, separada o conjuntamente, de un
lugar a otro.”

De otra parte, sefiala que cuando la norma hace responsable para todos los efectos a la
empresa operadora de transporte “privilegia al propietario del equipo y, por tal causa, crea un
desequilibrio en la relacién contractual, que limita la libertad de empresa, por cuanto restringe
o anula el derecho a la libre contratacién”. Para el demandante, lo anterior constituye una
vulneracién del articulo 13 de la Constitucién Politica: “el principio de igualdad se resiente
cuando ala empresa operadora de transporte, se le hace solidaria de todos los actos u omisiones
en que incurra el propietario del vehiculo o su conductor, habida cuenta que esta prescripcién
esté desprovista de una justificacién objetiva y razonable”.

Finalmente, expone que “cuando el precepto acusado, hace a la empresa operadora de
transporte solidariamente responsable de los actos ilicitos o delictuosos cometidos por el
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propietario del equipo o su conductor, viola de plano los principios fundamentales consagrados
en los articulos 6 y 29 de la Constitucion”.

3. De otra parte, el demandante sostiene que el articulo 36 vulnera el principio de la unidad
de materia que contempla el articulo 158 de la Constitucion Politica. Considera que nada tiene
que ver con el objetivo de laLey 336 de 1996 el que los conductores de los equipos destinados
al servicio publico del transporte sean contratados directamente por las empresas operadoras del
transporte. Aclara que si bien uno de los objetivos centrales de la ley es el de garantizar la
seguridad de los usuarios del servicio de transporte y el conductor del medio de transporte es
pieza fundamental para lograr este objetivo, lo cierto es que en el encargo a terceros la
responsabilidad sobre la seguridad radica directamente en el propietario del equipo, razén por
la cual no tiene ninguna relacién con el objeto de la ley la disposicion que sefiala que los
conductores deben ser contratados directamente por la empresa operadora de transporte.
También sostiene que la regulacién de la contratacion de conductores de los equipos de
transporte es materia de una ley especial y extraiia a la finalidad de la Ley 336 de 1996. Igual
ocurre con la responsabilidad solidaria de la empresa de transporte que se contempla en el
articulo 36, puesto que “en lo atinente a los ilicitos y hechos delictuosos existe ley positiva que
define y procesa la materia.”

4. En relacion con €] articulo 65 de la Ley 336, sostiene que si bien el articulo 334 de la
Constitucion otorga al Estado la posibilidad de intervenir en los servicios ptblicos, esta
intervencion no es absoluta, pues estd limitada por los fines establecidos en el mismo articulo,
cuales son obtener un mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, distribuir
equitativamente las oportunidadesy los beneficios del desarrollo, y preservar un ambiente sano.

En su concepto, el articulo 65 acusado no se aviene a estas finalidades. Por un lado, porque
para que el servicio piiblico del transporte contribuya a mejorar la calidad de vida de la
colectividad se requiere que sea prestado en condiciones de igualdad y que se vele por la
seguridad y proteccién de los usuarios, condicién que no cumple el articulo atacado. Por otro
lado, porque la distribucién equitativa de las oportunidades a que hace referencia la norma
constitucional “implicala libertad econémicay la iniciativa privada”. En el campo del servicio
de transporte el poder interventor del Estado debe limitarse a la distribucién equitativa de la
oportunidad de prestar el servicio y a impedir que se obstruya o restrinja su desarrollo,
pardmetros a los que no se ajustarfa la norma acusada. Finalmente, afirma que mediante el
articulo 65 el legislador se despojo de su facultad de “armonizar las relaciones equitativas entre
los distintos elementos que intervienen en la contratacion y prestacion del servicio piiblico de
transporte...”, lo cual resulta inconstitucional y tiene como consecuencia el incumplimiento de
las finalidades del Estado de distribuir equitativamente las oportunidades y los beneficios del
desarrollo, y de velar por un ambiente sano.

5. El actor también considera que las normas acusadas vulneran el articulo 365 de la
Constitucién Politica, puesto que éste determina que es a la ley a la que le corresponde fijar el
régimen juridico de los servicios publicos. De esta manera, resulta inconstitucional que se
concedan al Ejecutivo las facultades sefialadas en el articulo 65 demandado.

De otraparte, sefiala que en lo relacionado con los servicios piblicos se permite lalimitacién
de ciertos derechos y libertades individuales, pero siempre y cuando esas restricciones sean
proporcionales. Asevera, entonces, que las normas demandadas desconocen el principio de
proporcionalidad porque “partiendo del hecho de que entre el propietario del equipo y el
conductor por disposicién de ley sustitutiva, existe contrato de trabajo, nada tiene que ver con
los derechos constitucionales de la comunidad y la finalidad social del servicio piblico de
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transporte, la contratacién directa por parte de la empresa operadora de transporte, de los
conductores de 1os equipos destinados al servicio piblico de transporte”. Sostiene también que
la proteccién a los usuarios de este servicio no requiere que la empresa transportadora sea
solidariamente responsable junto con el propietario del equipo, disposicién sobre 1a cual afirma
que “es desproporcionada con relacién a la libertad de actividad econémica y de iniciativa
privada, amparada por el literal 4 del articulo 333 de 1a Constitucién”.

INTERVENCIONES
Intervencién del Ministerio de Desarrollo Econémico

6. El apoderado del Ministerio de Desarrollo Econémico interviene para defender la
constitucionalidad de los articulos acusados. Sostiene que el actor olvida en sus acusaciones que
la iniciativa privada que garantiza la Constitucién Politica debe realizarse dentro del marco
constitucional y que la misma Carta Polftica sefiala que “la ley determinar4 el alcance de la
libertad econémica, cuando asf 1o exijan el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural”.
Agrega que el servicio piiblico constituye la mejor expresién del interés social y que las normas
acusadas de la Ley 336 fueron concebidas por el legislador para garantizar el cumplimiento de
los principios constitucionales referidos a los servicios piiblicos. Con las mencionadas normas
“se asegura que la prestacién del servicio piiblico del transporte se realice alrededor de las
empresas operadoras de transporte, para facilitar los fines de control y vigilancia, y para los
efectos de los precitados principios constitucionales, haciendo solidarias a tales empresas y a
los propietarios de los equipos destinados a tal servicio, precisamente para asegurar el
cumplimiento y alcance de tales principios”. Culmina con la afirmacién de que las normas
acusadas no son discriminatorias ni limitanlalibertad econémica, por cuanto al servicio piiblico
de transporte pueden tener acceso todos los particulares, siempre y cuando acaten los principios
constitucionales y las normas legales que rigen tal actividad.

Intervencién del Ministerio de Transporte

7. El apoderado del Ministerio de Transporte defiende también la constitucionalidad de los
articulos acusados. En referencia al articulo 36 afirma que no le asiste razén al demandante en
sus acusaciones, por cuanto la industria del transporte est4 regulada y vigilada por el Estado.
Este puede, entonces, regular distintos aspectos de ese servicio, entre los cuales se encuentra
el de 1a condici6n laboral de 1os conductores. La norma atacada no vulnera en momento alguno

- 1as disposiciones constitucionales citadas. Por el contrario, desarrolla el principio del Estado
social de derecho, ya que al ordenarse que entre el conductor y la empresa operadora se debe
suscribir el correspondiente contrato de trabajo se est4 garantizando el cumplimiento de todos
los derechos de orden social y prestacional que se generan por la relacién laboral, garantizando
asf el derecho al trabajo y atendiendo los principios constitucionales sefialados por el
articulo 53.

Por otra parte, considera que el articulo 36 no infringe el principio de la unidad de materia al
consagrar aspectos minimos de la garantia laboral. Sostiene que debe tenerse en cuenta que la
Ley 105 de 1993 enuncia como uno de los principios rectores de la actividad del transporte el de
LA SEGURIDAD, principio que nosélo debe relacionarse con los equipos destinados al servicio,
sinoque engloba laidoneidad de los conductoresy otras garantfas sociales de los mismos, como
la Seguridad Social yla capacitacién. Por lo tanto, en su concepto, la norma demandada, lejos
de ser inexequible, brinda seguridad juridica, “por cuanto establece derechos y deberes entre
quienes participan en la actividad transportadora suscribiendo un contrato de trabajo, contrato
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que sirve de marco para garantizar el equilibrio social y econdmico entre el trabajador (conductor)
y el binomio empresa transportadora-propietario, que, como lo dice la norma demandada,
responden solidariamente en el caso de hechos que conlleven violacién de disposiciones
laborales y prestacionales. Este es su verdadero alcance comoen sana sabiduria lo ha de declarar
la honorable Corte Constitucional.”

Enrelaciénconelarticulo 65, consideraimportante precisarque el numeral 23 del articulo 150
de la Constitucién Politica sefiala que corresponde al Congreso expedir las leyes que regirén la
prestacién de los servicios publicos, y que el numeral 11 del articulo 189 dispone que le
corresponde al Presidente de la Repiblica ejercer la potestad reglamentaria. A continuacién,
mencionaque laLey 105 de 1993 establece que la industria del transporte es un servicio pablico
y que, en virtud de ello, el Estado estd llamado a regularla, controlarla y ejercer la vigilancia
necesaria sobre ella para que el mencionado servicio sea prestado en condiciones de calidad,
oportunidad y seguridad.

Concluye que el articulo 65 demandado “dimana del poder que corresponde al Congreso y
la facultad en ella contenida es legitimamente consagrada”. Anota que con fundamento en esa
disposicion se han dictado distintos decretos, entre ellos el 1553 de 1998, relacionado con la
prestacién del servicio publico de transporte en vehiculos taxi; el 1554, reglamentario del
servicio publico terrestre automotor de carga; el 1556, relativo a la prestacién del servicio
publico de transporte especial y de turismo; el 1557, atinente al servicio publico de transporte
terrestre de pasajeros por carretera; y el 1558, relacionado con el servicio publico terrestre
colectivo metropolitano, distrital y/o municipal de pasajeros. Precisaque los diferentes decretos
mencionados “tienen como comiin der.ominador la desregulacién, entendida como una mayor
libertad para que las empresas se organicen de acuerdo a su iniciativa privada. Asi las cosas,
pueden introducir tecnologias en su esquema empresarial, nuevos niveles de servicio, nuevas
formas de organizacién.”

Intervencion de la Asociacion Colombiana de Aviadores Civiles “ACDAC”

8. La Asociacién Colombiana de Aviadores Civiles “ACDAC” intervino para defender la
constitucionalidad de las normas acusadas. Para el efecto, presenté tanto razones de
constitucionalidad como de conveniencia.

En la intervencion se sostiene, en primer lugar, que es indiscutible que los propietarios de
los equipos destinados al transporte constituyen unidad de empresa junto con las personas
morales que se dediquen a esta actividad. Sefiala que el propietario de los equipos es libre de
destinarlos a su servicio particular o a actividades comerciales, pero que en el segundo caso es
apenas natural que sean sometidos a la intervencion del Estado, pues se trata de un servicio
publico que se ha considerado esencial.

Después de resaltar que el mismo articulo 333 de la Constitucién contempla en diferentes
apartes la posibilidad de establecer limitaciones a la libertad econémica y la iniciativa privada,
manifiesta que las normas acusadas no sélo no desconocen estas dos garantias, sino que, por el
contrario, “tienen un fuerte arraigo en el interés general y superior del Estado como regulador
de las actividades entre los particulares™. El interés general se traduce en la proteccién de los
trabajadores que son conductores de los equipos, quienes le dan al empresario que explota la
actividad de transporte publico la posibilidad de obtener un lucro “que debe tener su riesgo
consecuencial como es el de responder por los salarios, las prestaciones, especialmente la
seguridad social de los operarios de equipos que enriquecen el patrimonio de sus propietarios
y de las empresas organizadas como unidad de explotacién econémica para este fin”.
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De la misma manera, el interviniente considera que las normas acusadas no vulneran el
articulo 334 de la Carta, pues, en contra de lo que opina el demandante, éste “le ordena al Estado
perentoriamente intervenir en el control de las actividades empresariales para mantener en lugar
prioritario el interés general que en este caso es no solo el de los trabajadores que producen la
riqueza, sino de los usuarios del servicio piiblico de transporte.”

El interviniente se aparta también de la interpretacién del actor sobre la aplicacién del
derecho a la igualdad en el asunto bajo anélisis. Al respecto expone: “es cierto que los duefios
de equipos estén en un pie de igualdad con las empresas dedicadas al negocio del transporte
ptblico, porque a unos y otros debe garantizdrseles el derecho a la libre empresa y al
enriquecimiento licito, pero este nivel de igualdad les genera simult4neamente responsabilidad
solidaria que consigna el articulo 36 de la Ley 336 de 1996”. Asimismo, rechaza las
afirmaciones del actor acerca de que las normas impugnadas vulneran el derecho al debido
proceso y el principio de la unidad de materia.

Sostiene que las normas tampoco desconocen la finalidad social del Estado y de los servicios
publicos. Aporta los siguientes argumentos para defender su posicién: 1) el servicio piiblico de
transporte es inherente a la finalidad social del Estado; 2) la mejor forma de asegurar la
prestacién eficiente de los servicios puiblicos es “a través de la responsabilidad solidaria entre
duefios de equipos y empresas explotadoras del negocio, para que no existan pretextos como ha
ocurrido en varios casos frente a compromisos laborales ¢on los conductores y de eficacia en
el servicio frente a los usuarios™; 3) si los servicios piiblicos estdn sometidos al mismo régimen
que determine la ley “;por qué extraiiarse de que el Estado cumpla con esa funcién?”; y 4)
aunque los particulares est4n autorizados para prestar servicios piiblicos, el Estado mantiene
la regulaci6n, el control y la vigilancia sobre éstos, y asf lo determinan las normas acusadas.

Por otra parte, refutaTa afirmacién del demandante acerca de quelaobligaciéndelaempresa
transportadora de contratar directamente a los conductores de los equipos y 1a consagraci6n de
la responsabilidad solidaria-obstruyen y restringen la iniciativa privada, pues es obligacién del
Estado intervenir en la economfa para regular la prestacién de los servicios pablicos y para
enmarcar la iniciativa privada dentro de la biisqueda del bien comin y de la defensa de los
derechos de los trabajadores. Reitera, entonces, que entre los duefios de equipos de transporte
y las empresas explotadoras del servicio existe una unidad, dentro de la cual solo puede operar
lasolidaridady no laintermediacién, pues ambas partes son beneficiarias delaactividad. Afiade
que la solidaridad que consagra la norma se remonta al mismo Cédigo Sustantivo del Trabajo,
que establece la responsabilidad solidaria del beneficiario del trabajo o duefio de la obra en
relaci6n con los salarios, prestaciones e indemnizaciones de los trabajadores adeudados por el
contratista o por el subcontratista. Por lo tanto, manifiesta no entender “por qué se extrafia el
demandante de la solidaridad que la ley establece entre los duefios de los equipos de transporte
y las empresas transportadoras.”

. Finalmente, expone que la figura del encargo contemplada en el articulo 984 del Cédigo de
Comercio en ningiin momento libera de responsabilidades a las empresas de transporte, tal
como lo afirma el actor. Por lo contrario, esa figura “de ninguna manera desconoce la
responsabilidad que tienen los duefios de los equipos, las empresas transportadoras con los
usuarios y con los trabajadores (...) es obvio que si el transporte contratado se encarga a terceros,
el beneficiario principal responda no solo en forma directa sino solidariamente con el
encargado, por los riesgos, dafios y perjuicios que eventualmente se ocasionen tanto a los
usuarios como a los trabajadores que desempefien la funcién”.
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Por 1iltimo el interviniente esboza las razones de conveniencia nacional que lo llevan a
defender la constitucionalidad de las normas acusadas:

“a. En el caso del transporte aéreo un buen nimero de los equipos que se operan son
propiedad de personas naturales o juridicas extranjeras que se han entregado a las empresas
nacionales por el sistema denominado Leasing, que equivale a un arrendamiento. Si se le diera
la razon al demandante, todos los trabajadores colombianos quedarfan sujetos a una relacion
laboral con personas extranjeras, frente a las cuales las autoridades colombianas carecen de
competencia en forma total.

“b. La mayoria de los conductores de equipos terrestres ven burladas sus aspiraciones
salariales y prestacionales por el juego de ping pong que ejercen frente a ellos los empresarios
del transporte.

“c. Laeventual desaparicién de la vida juridica de los articulos 36 y 65 de laLey 336 de 1996
generaria un verdadero caos nacional por la interpretacién y aplicacién en los alcances del fallo,
por parte de empresarios que ya han demostrado su irresponsabilidad en materia de este servicio
publico esencial. Todos los contratos de trabajo de los operadores aéreos, terrestres o maritimos
quedarfan en la incertidumbre.

“d. Al contrario de lo que piensa el demandante, es necesaria la presencia del Estado con
mayor claridad, énfasis y decision en la defensa de los usuarios y trabajadores.

“e. En materia de Seguridad, los riesgos que deben asumir los usuarios del transporte, las
catéstrofes por accidentes especialmente aéreos y en carreteras con muertos y heridos reflejan
la necesidad imperiosa de una mayor presencia del Estado y no de una mayor libertad que en
este caso serfa libertinaje en la prestacién de este servicio publico™.

Intervencion de la Asociacion Colombiana de Camioneros -ACC-

9. El director ejecutivo y el secretario de la Asociacion Colombiana de Camioneros -ACC-
participaron en el proceso para defender la constitucionalidad parcial del articulo 36 y la
constitucionalidad incondicionada del articulo 65 de la Ley 336 de 1996.

Consideran que la exequibilidad del articulo 36 debe ser condicionada, porque, a pesar de
que las empresas de transporte no son las propietarias de los equipos, la norma acusada las
obliga a contratar directamente los conductores. Al respecto se asevera que la empresa
operadora de transporte “no tiene ni debe tener la administracién de los equipos de carga y solo
se debe acudir alacontratacién directa de los conductores por sus propietarios”. En su concepto,
la empresa operadora de transporte no puede ser quien contrate al conductor. Afirman que “la
gran mayorfa de las empresas de transporte no poseen infraestructura vehicular y tienen que
acudir a terceros para tratar de cumplir con su razén social”. Por lo tanto, manifiestan que “es
inicuo e irregular que se les dé esa atribucién cuando no la pueden cumplir e imponer a
patrimonio de terceros, y esta aplicacion obstruiria las normas laborales y es aqui donde si hay
posible violacionde laempresapor cuanto seles obligariaa contratarlos conductores de equipos
que no son de propiedad de la transportadora y restringe la libre administracién del patrimonio
de los particulares, y a su vez coarta la libertad del desarrollo y contratacién de los empleados
para el manejo de los vehiculos que a su vez conforman el patrimonio del propietario”.

De otra parte, defienden la constitucionalidad de la responsabilidad solidaria de la empresa
de transporte y del propietario del equipo que consagra el articulo 36 para todos los efectos.
Afirman que las empresas de transporte son intermediarias y quieren “sacrificar como siempre
lo han hecho la responsabilidad plena de circunstancias delictivas a los conductores y
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propietarios de los equipos contratados y no asumir las operadoras ninguna responsabilidad
aduciendo el encargo a terceros”. Mencionan, ademds, que la mencionada responsabilidad
solidaria ya se encuentra contemplada en los Cédigos Civil y de Comercio.

Acerca del articulo 65 sostienen que éste surgié como respuesta del Congreso a los
problemas expuestos por el gremio camionero y que tenfa como finalidad “darle autonomfa al
Gobierno para que pudiera reglamentar la forma de contrataci6n y controlar el abuso que hacen
las empresas a los terceros contratados”. Sefialan que la norma “es plenamente constitucional,
por cuanto el Estado debe intervenir en la regulaci6n del servicio de transporte de carga como
un servicio esencial para la armonfa, equidad, igualdad de condiciones de los intervinientes en
la prestaci6n de dicho servicio, tratando y procurando establecer un Estado social de derecho,
protegiendo a sus asociados y no dando prerrogativas a particulares, sin que con esto se restrinja
la libertad de empresa. Solo cabe afiadir que dicha norma se enmarca dentro de las funciones
constitucionales del Estado y que es una de las herramientas bésicas para el buen desarrollo de
los fines del estado, en procura de mantener el orden jurfdico legal y 1a calidad de los servicios
piiblicos prestados directa o indirectamente por é1.” '

CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

10. El Procurador General de 1a Nacién aboga por la declaracién de constitucionalidad de
los articulos 36 y 65. Sin embargo, en relacién con el primero solicita que la declaracién de
exequibilidad se pronuncie “bajo el entendido de que la responsabilidad solidaria del propie-
tario s6lo se admite en los casos en que el dafio sea consecuencia de fallas en el equipo,
imputables a aquél.”

11.Antes de proceder a analizar la constitucionalidad del articulo 36, sefiala que segtin laLey
336 se entiende por “operador o empresa de transporte la persona natural o jurfdica constituida
como unidad de explotacién econémica permanente con los equipos instalaciones y 6rganos de
administracién adecuados para efectuar el traslado de un lugar a otro de personas o cosas, o de
unas y otras conjuntamente”. De lo anterior concluye que “el operador o empresa de transporte
es el transportador o persona que ejerce la actividad o presta el servicio de transporte”.

De otra parte, menciona que el articulo 334 de la Constitucién Politica establece que la
direcci6n general de la economia esté a cargo del Estado. Ello lo faculta para intervenir en los
servicios piiblicos con el objeto de mejorar la calidad de vida de los habitantes y la distribucién
equitativa de las oportunidades y de los beneficios del desarrollo, al igual que para asegurar que
las personas de menos recursos tengan acceso efectivo alos servicios bésicos. Adicionalmente,
sefiala que los servicios piiblicos son inherentes ala finalidad social del Estado y que éste debe
asegurar su prestacion eficiente y ejercer su regulacion, control y vigilancia.

Con base en lo anterior, asevera que el Estado tiene la obligacién de garantizar que la
prestaci6n del servicio piblico de transporte se realice en condiciones seguras y 6ptimas.para
los usuarios, las partes intervinientes en la actividad transportadora y la colectividad. Sostiene
que esta obligaci6n se encuentra reconocida en las Leyes 105 de 1993 y 336 de 1996, las cuales
“se ocupan con especial interés del tema de la seguridad, el que se refiere no s6lo a equipos,
partes, repuestos y demds elementos componentes de aquellos destinados al servicio de
transporte, sino también a las personas que realizan la actividad.” En relaci6n con el dltimo
aspecto, laLey 336 impone a las empresas de transporte la obligacion de vigilar y constatar que
los conductores de los equipos cuenten con la licencia de conduccién vigente y apropiada para
el servicio, asf como de que estén afiliados al sistema de seguridad social. También les exige
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desarrollar programas de capacitacion paralos conductores a través del SENA u otras entidades,
“para garantizar la eficiente prestacién del servicio de conduccién”. Por todo lo anterior,
considera el Procurador que es importante que la empresa operadora de transporte “contrate
directamente el personal que presta el servicio de manejo de los equipos de transporte, toda vez
que al seleccionarlo responsablemente y capacitarlo en forma permanente, puede garantizar
eficiencia en €l servicio; lograndose adicionalmente superiores beneficios para la misma
empresa, dado el mayor rendimiento, confianza, idoneidad para e} desempefio del trabajo. De
ahi que el legislador haya previsto la solidaridad de la responsabilidad entre e} propietario del
equipo y sus conductores.”

En su concepto, el articulo 36 no desconoce el articulo 333 de la Carta por cuanto la libertad
econémica y la iniciativa privada estan encuadradas dentro de los limites del bien comuin, y la
norma acusada consagra este dltimo factor al proteger “a la colectividad de las contingencias
que puedan ocurrir en la actividad del transporte, causadas por los operarios del transporte y con
los equipos destinados paratal fin”. Adicionalmente, sostiene que la empresa tiene una funcién
social que implica obligaciones, lo que implica que las actividades que desarrolla deben
cumplirse en condiciones que aseguren la proteccion de los derechos de las personas que
resulten vulnerados por el perjuicio derivado de los dafios ocasionados por un eventual ejercicio
indebido de las mismas. Recuerda, ademds, que el transporte, como actividad riesgosa que es,
impone obligaciones para garantizar “la funcién social de la empresa, la propiedad y el oficio
de la conduccion, asi como el establecimiento de mecanismos que garanticen la reparacién del
dafio”; sostiene que uno de esos mecanismos es precisamente el de la responsabilidad solidaria.
Considera, asimismo, que el articulo 36 protege los derechos de los trabajadores que se
desempeflan como conductores, con lo que desarrolla las disposiciones contenidas en el
Preambulo y en los articulos 1, 2 y 53 de la Constitucién.

Aclara que la empresa de transporte percibe beneficios por la realizacion de una actividad
que implica riesgos para la colectividad. Es por eso que se sefiala que el legislador tiene la
obligacion de asegurar la proteccién de los derechos a los eventuales perjudicados con esa
actividad peligrosa o riesgosa, y una forma de hacerlo es consagrando la responsabilidad
solidaria entre el conductor, quien desempefia directamente la actividad, y la empresa, que es
la operadora del servicio.

Respecto alaresponsabilidad del propietario de los equipos, expone que el articulo 36 parte
del supuesto de que no existe relacién contractual entre éste y el conductor. Por lo tanto,
considera que “la unica forma de hacer solidariamente responsable al propietario es la
comprobacién de que el dafio se produjo como consecuencia de una falla del bien y, siempre
y cuando la obligacién de garantizar la seguridad del mismo corresponda al duefio del vehiculo”.
En su concepto, admitir una responsabilidad solidaria del propietario del vehiculo para todos
los casos atentaria contra el principio de responsabilidad contemplado en la Constitucidn, pues
“implicaria presumir un nexo causal entre la conducta y el dafio, que no le es imputable a un
tercero que en este caso es el propietario, salvo que la empresa sea duefia de los equipos”. Por
estos motivos, el Procurador General de 1a Nacién solicita la declaracién de constitucionalidad
del articulo 36, “en el entendido que la responsabilidad solidaria del propietario s6lo se admite
en los casos en que el dafio sea consecuencia de fallas en el equipo imputables a aquél.”

12. Para analizar la constitucionalidad del articulo 65 de laley, expone, en primer lugar, que
el numeral 23 del articulo 150 de la C.P. prescribe que el Congreso tiene la competencia para
expedir las leyes sobre prestacion de servicios puiblicos y, en segundo lugar, que el Presidente
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de la Repiblica tiene la potestad reglamentaria sobre ellas y la facultad de ejercer la inspeccién
y vigilancia sobre la prestacién de los servicios. De acuerdo con lo anterior, considera que la
norma acusada no viola la Constituci6n Politica, pues, si corresponde al legislador expedir las
normas relacionadas con los servicios piiblicos, el Congreso podia y debfa expedir las normas
referidas al servicio piiblico del transporte, y, al hacerlo, tenia libertad para disponer que la
reglamentacién que se expidiera se dirigiera a armonizar las relaciones entre los intervinientes
enlarelaci6n contractual, evitando la competencia desleal y procurando racionalizar el mercado
del transporte. Asimismo, sefiala que la autorizacién al Presidente de la Repiiblica para que
reglamentara la actividad del transporte se corresponde con la funcién presidencial de ejercer
la potestad reglamentaria de las leyes.

II. FUNDAMENTOS
Competencia

1. Enlos términos del articulo 241-4 de la Constitucién Politica, la Corte Constitucional es
competente para conocer de la presente demanda.

Presentacién del problema

2. El actor demandé la inconstitucionalidad de los articulos 36 y 65 de 1aLey 336 de 1996,
por considerarlos violatorios de los articulos 6, 13, 29, 158, 333, 334 y 365 de la Constitucién
Politica. Para el actor, el articulo 36 restringe la libertad econémica y la libre iniciativa privada
al obligar ala empresa transportadora a contratar directamente alos conductores de los equipos.
Sostiene, ademds, que 1a responsabilidad solidaria que consagra dicha norma privilegia al
propietario del equipo y crea un desequilibrio en la relacién, pues hace responsable a 1aempresa
operadora de transporte de los actos u omisiones del propietario.

Sobre el articulo 65 sostiene que es inconstitucional puesto que la intervencién del Estado
en los servicios piiblicos consagrada en la Constitucién Politica no puede ser absoluta, como
pretende la norma. Por tltimo, manifiesta que las normas acusadas desconocen el principio de
unidad de materia pues, en su concepto, no guardan relacién con los objetivos de la ley.

3. El apoderado del Ministerio de Desarrolio Econ6mico defendi6 la constitucionalidad de
los textos legales acusados. Sostuvo que el servicio piblico de transporte debe realizarse
alrededor de las empresas operadoras de transporte para facilitar fines de control y vigilancia.
Ademis, sefial6 que la consagracién de 1a responsabilidad solidaria asegura el cumplimiento de
principios constitucionales relacionados con la prestacién de los servicios piiblicos.

4. ElMinisterio de Transporte intervino para defender la constitucionalidad de los articulos
acusados. Sefialé que corresponde al Estado determinar los aspectos minimos que tengan
relacién con el servicio de transporte y que 1a norma, al ordenar la contrataci6n directa entre la
empresa y los conductores, garantiza el cumplimiento de principios constitucionales sobre
prestacién de servicios publicos. De otra parte, sostuvo que la Ley 105 de 1993 consagra la
seguridad como principio rector de la actividad de transporte, lo cual implica seguridad tanto
para los equipos como garantias laborales para el trabajador. Considera que el articulo 36 dela
‘Ley 336 de 1996 desarrolla este principio y brinda seguridad juridica al conductor del equipo.

5.La Asociacién Colombiana de Camioneros -ACC- interviene para solicitar ladeclaracién
de constitucionalidad del articulo 65 acusado y la constitucionalidad parcial del articulo 36. La
parte del articulo 36 que considera debe ser declarada inexequible se refiere a la contratacién
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de los conductores por parte de las empresas transportadoras, disposicién que, en su concepto,
restringe la libre contratacion consagrada en la Constitucion Politica.

6. La Asociacion Colombiana de Aviadores Civiles -ACDAC -interviene para defender la
constitucionalidad de las normas acusadas. Sostiene que los equipos deben constituir unidad
material y juridica con las personas que se dediquen a la actividad del transporte. Afirma que
lacondicion de ésta como servicio piblico esencial implicala obligacion de garantizar el interés
general que se traduce en la proteccién a los trabajadores, en este caso conductores, en lo
relacionado con los salarios y la seguridad social, como contraprestacion al lucro que obtienen
los empresarios. Afirma que la solidaridad consagrada en el articulo 36 de la Ley 336 es latinica
forma de garantizar el interés social que debe regir la prestacién de los servicios publicos.

7. El Procurador General de la Nacion defiende la constitucionalidad del articulo 65 y
solicita la declaracién de constitucionalidad condicionada del articulo 36, es decir bajo el
entendido que la responsabilidad solidaria del propietario s6lo se admite en los casos en que el
dafio sea consecuencia de fallas en el equipo, imputables a aquél. El Procurador apoya la
contratacién directa de los conductores que consagra la norma, pues considera que garantiza
mayor eficiencia y rendimiento para la empresa. Ademds, sostiene que la norma promueve el
bien comin porque protege a la colectividad de las contingencias propias de una actividad
riesgosa como el servicio de transporte. En este sentido, sefiala que por tratarse de una actividad
que implicariesgos deben exigirse obligaciones como laresponsabilidad solidariaque consagra
la norma. Expresa que como la norma supone que entre el propietario y el conductor no existe
relacion contractual, la Ginica forma de hacer solidariamente responsable al duefio es verificando
que el dafio se produjo como consecuencia de una falla del bien. Reconoce que la norma genera
un desequilibrio, pero considera que adjudicar toda la responsabilidad al propietario atenta
contra el principio de responsabilidad consagrado en la Constitucién Politica.

8. Corresponde a la Corte establecer si la norma consagrada en el articulo 36 vulnera el
principio de la unidad de materia y si los dos textos legales demandados violan el derecho a la
libre empresa, contemplado en la Constitucién Politica.

La vigencia de las normas acusadas

9. Mediante el articulo 120 de la Ley 489 de 1998 -“por la cual se dictan normas sobre la
organizacién y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las disposicio-
nes, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales
15y 16 del articulo 189 dela Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones’- el Congreso
revistié al Presidente de la Republica de “precisas facultades extraordinarias” para que
expidiera unaserie de normas con fuerzade ley, en relacién con distintas materias. Enel numeral
4 del anunciado articulo se especificé que la autorizacién concedida facultaba al Gobierno para
“suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes en la
Administracién Publica.” Luego, en el primer pardgrafo del mismo articulo 120 de la aludida
ley se especificé que las facultades concedidas al Gobierno serian ejercidas por éste ““con el
propésito de racionalizar el aparato estatal, garantizar la eficiencia y la eficacia de la funcién
administrativa y reducir el gasto piblico.”

En ejercicio de las facultades otorgadas por el mencionado articulo 120 de la Ley 489 de
1998, el Gobierno expidi6 el decreto 1122 del 26 de junio de 1999, “por el cual se dictan normas
para suprimir tramites, facilitar la actividad de los ciudadanos, contribuir a la eficiencia y
eficacia de la Administracién Publica y fortalecer el principio de la buena fe.”.
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El decreto mencionado dedica su capitulo XXIV al tema del sistema de transporte. En esa
seccion se modifican o suprimen algunos articulos de la Ley 336 de 1996 -el estatuto del
transporte -y se adicionan otros sobre el mismo tema. En particular, el articulo 305 modifica el
articulo 36 de la ley, al tiempo que el articulo 316 derogé el articulo 65. Los textos de esas
disposiciones, que afectan directamente las normas objeto del presente proceso de
constitucionalidad rezan de la siguiente manera:

“Articulo 305. Conductores de equipos ajenos.
“El articulo 36 de la Ley 336 de 1996 quedar4 asi:

‘Articulo 36. Los conductores de los equipos Q\Je no sean de propiedad delaempresa’
o del operador, destinados al servicio piiblico de transporte, podrén ser contratados
directamente por la empresa operadora de transporte. En cualquier caso, y para todos
los efectos legales el operadory el propietario del equipo responderén solidariamen-
te.”

“Articulo 316. Supresion de la obligacion del Gobierno Nacional de expedir
reglamentos sobre las relaciones equitativas entre los distintos elementos que
intervengan en la contratacion y prestacion del servicio piiblico de transporte.

“Der6gase el articulo 65 de 1aLey 336 de 1996.”

10. Como se puede observar, el articulo 65 de 1a Ley 336 ha sido expresamente derogado, lo
cual implica que no se encuentra vigente. Asimismo, el articulo 36 ha sufrido importantes
reformas, por cuanto, por un lado, se le ha suprimido su inciso segundo y, por el otro, se ha
modificado la norma contenida en el primer parrafo. La enmienda mencionada consiste en que
en el nuevo articulo 36 ya no es una obligacién de las empresas de transporte contratar
directamente a los conductores de los equipos que no sean de su propiedad, sino que ahora es
potestativo de ellas decidir si lo hacen o no.

11. El hecho de que una de Ias normas acusadas haya sido abrogada, mientras que la otra fue
subrogada, podria conducir a la Corte a declararse inhibida para decidir sobre el fondo de la
demanda. Sin embargo, dado que las normas atacadas tienen la virtualidad de continuar
produciendo efectos juridicos en relacién con situaciones pasadas, es necesario que esta
Corporacién se pronuncie sobre su exequibilidad o inexequibilidad. Al respecto es importante
recordar que esta Corporaci6n ya ha establecido que “en funcién de la guarda de la integridad
y supremacia de la Constitucién, ella debe conocer de disposiciones que hayan sido acusadas
y se encuentren-derogadas, cuando tales normas continien produciendo efectos jurfdicos™.!

Las normas bajo estudio

12. Una vez formulada la precisién anterior, importa sefialar que si bien en los escritos del
demandante, de los intervinientes y de la Vista Fiscal se hace siempre referencia al articulo 36,
como si €] hubiera sido acusado en su totalidad, tanto los cargos de inconstitucionalidad como
los argumentos de exequibilidad expuestos sobre él se restringen a lo consignado en el inciso
primero de ese articulo. En efecto, en ninguno de los documentos aportados al proceso se hacen
comentarios acerca de la norma que trata sobre la jornada de trabajo de los conductores u
operadores de los equipos destinados al servicio ptiblico de transporte. Por esta razén, habrad
de entenderse que la demanda se dirigié contra el articulo 65 y contra el inciso primero del

' Ver la sentencia C-332 de 1995, Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Cabaliero.
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aludidoarticulo 36 y,en consecuencia, el examen de constitucionalidad de 1a Corte se restringira
a estos textos legales.

Laacusacion acerca delaviolacién del principio delaunidad de materia

13. Plantea el demandante que el inciso acusado del articulo 36 vulnera el principio de la
unidad de materia consagrado en el articulo 158 de la Constitucién Politica. Considera el actor
que ni la norma que consagra la obligacién de las empresas de transporte de contratar
directamente a los conductores de los equipos, ni la que declara que para todos los efectos las
empresas y los propietarios de los equipos serdn solidariamente responsables tienen relacién
alguna con el fin de la Ley 336 de 1996. Afirma que todo lo relacionado con estas dos materias
debe ser objeto de una ley especial.

14. Tanto la Ley 105 de 1993 como la Ley 336 de 1996 precisan que la seguridad constituye
un fin especialisimo de la actividad del transporte. Distintos apartes del capitulo Il delaLey 105
de 1993 -que se ocupa de los principios rectores del transporte- hacen referencia al tema de la
seguridad. Asf, a manera de ejemplo, el literal ) del articulo 2 sefiala que “la seguridad de las
personas constituye una prioridad del Sistema y del Sector Transporte”, al mismo tiempo que
el parrafo primero del numeral 2 del articulo 3 dispone que “[1]a operacion del transporte piblico
en Colombia es un servicio publico bajo la regulacion del Estado, quien ejercerd el control y la
vigilancia necesarios para su adecuada prestacion en condiciones de acceso, comodidad,
calidad y seguridad.”

De la misma manera, la Ley 336 de 1996 -que tiene por objeto “‘unificar los principios y los
criterios que serviran de fundamento para la regulacién y reglamentacién” del servicio publico
de transporte y de su operacién, de conformidad con la Ley 105 de 1993 y sus normas
complementarias -le asigna un lugar esencial al asunto de la seguridad. Es asf como en los
articulos 2 y 3, contenidos dentro del capitulo primero de la Ley, que se ocupa de los objetivos
de 1a misma, se dispone:

“ART. 2°- Laseguridad, especialmente la relacionada con la proteccién de los usuarios,
constituye prioridad esencial en la actividad del sector y del sistema de transporte”.

“ART. 3°- Para los efectos pertinentes, en la regulacién del transporte publico las
autoridades competentes exigiran y verificaran las condiciones de seguridad, comodi-
dad y accesibilidad requeridas para garantizarle a los habitantes la eficiente prestacién
del servicio bésico y de los demds niveles que se establezcan al interior de cada modo,
dandole la prioridad a la utilizacién de medios de transporte masivo. En todo caso, el
Estado regulard y vigilara la industria del transporte en los términos previstos en los
articulos 333 y 334 de la Constitucién Politica”.

Asimismo, en el articulo 5 -incluido dentro del capitulo segundo, sobre los principios y
naturaleza de la actividad del transporte- se prescribe que, dado que el transporte es un servicio
publico esencial, en suejercicio “prevalece el interés general sobre el particular, especialmente,
en cuanto a la garantia de la prestacion del servicio y a la proteccién de los usuarios, conforme
alos derechos y obligaciones que se sefiale en el reglamento para cada modo”.

Distintos articulos de la Ley 336 de 1996 tienen relacion con el tema de la seguridad, pero
es el capitulo octavo el que se ocupa de manera detallada con este asunto. Los articulos que lo
componen contienen diferentes normas destinadas a garantizar la seguridad de la prestacién del
servicio de transporte, tales como que los equipos deben cumplir con unas condiciones técnicas
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determinadas (arts. 31 y 32); que el gobierno debe establecer las normas y desarrollar los
programas que permitan realizar controles efectivos de calidad sobre las partes y repuestos de
los equipos (art. 33); que las empresas de transporte deben velar porque los conductores de los
equipos cuenten con la licencia de conduccién vigente y apropiada y se encuentren afiliados al
sistema de seguridad social (art. 34); que las mismas empresas deben desarrollar tanto
programas de medicina preventiva para garantizar la idoneidad fisica y mental de los conduc-
tores, como programas de capacitacién de los operadores de los equipos para garantizar la
eficiencia y tecnificaci6n de aquéllos (art. 35); que las empresas deben contratar directamente
alos conductores y responder solidariamente para todos los efectos, junto con los duefios de los
equipos, asi como cumplir con las normas sobre la jornada médxima de trabajo (art. 36); que las
empresas deben tomar los seguros requeridos para poder responder por los dafios causados en
la operacidn de los equipos (arts. 37 y 38), etc.

Como se observa, la Ley 336 hace un énfasis especial en la necesidad de que la actividad del
transporte se realice en condiciones de seguridad. Empero, de acuerdo con las medidas
establecidas por la ley en torno al tema de la seguridad se percibe que estas condiciones no
dependen tinicamente del estado de los equipos, sino que también se derivan de la situacién de los
conductores u operadores de los mismos. Por eso, en la ley se atiende tanto a las necesidades de
seguridad social de los conductores, como a sus requerimientos de capacitacién y a la garantfa del
pago de sus salarios y del cumplimiento de jornadas méximas de trabajo. La relevancia de la
situacién de los conductores para la seguridad del servicio de transporte fue destacada por el
Ministro de Transporte de aquel entonces, Juan G6mez Martinez, quien en la exposicién de
motivos del proyecto que se convertiria en la Ley 336 de 1996 expuso: “(...) se destaca c6mo la
seguridad constituye el eje central alrededor del cual debe girar la actividad transportadora,
especialmente en cuantoala proteccién de los usuarios, pero sin desconocer que ella esigualmente
predicable de los conductores, de los equipos, las mercancias y los empresarios, por ejemplo, todo
en aras a garantizarle a los habitantes la efectiva prestacién del servicio, entre otras cosas,
promoviendo la utilizacién de medios de transporte masivo.”?

Las observaciones anteriores son suficientes para desestimar la acusacién acerca de la
violaci6én del principio de la unidad de materia. La Ley 336 de 1996 tiene entre sus metas
fundamentales garantizar la seguridad en el transporte, asunto para el cual considera de gran
importancia regular distintos aspectos de la situaci6n laboral de los conductores. Estima la Corte
que la relacién que hace el Legislador entre la seguridad de los conductores y la seguridad del
servicio de transporte no es nada descaminada, si se tienen en cuenta los antecedentes en esta
materiaenel pafs. Pero, ademds, encuentra esta Corporacién que e] Congreso cuentaconlalibertad
de decidir si en una materia como la del transporte se limita solamente a regular lo relacionado con
los equipos o las empresas, o si se ocupa también en la determinacién de normas mfnimas para
regular las relaciones laborales dentro del sector. En este sentido, no tienen ningiin asidero las
afirmaciones del actor acerca de que las disposiciones atacadas del articulo 36 debian estar
consignadas en otras leyes especiales. El principio de 1a unidad de materia tiene por fin evitar que
en las leyes sean incluidos articulos que no tienen ninguna relacién con el tema de las mismas.
Empero, este principio tiene que ser interpretado de manera amplia, de manera que no se coarte
la libertad de configuraci6n legislativa del Congreso, aun cuando sf se eliminen las normas que

2 Gaceta del Congreso niimero 241, del 17 de agosto de 1995, pp. 25 - 48.
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evidentemente no tengan ninguna relacién con la materia de la ley, situacién que no se presenta
en el caso bajo estudio.

La acusacién acerca de la violacién del derecho a la libertad de empresa

15. Expone también el demandante que los textos legales acusados vulneran los principios
de la libertad econémica y de la iniciativa privada, puesto que obligan a los empresarios del
transporte a suscribir contratos de trabajo con los conductores de los equipos, fijan la
responsabilidad solidaria para todos los efectos entre los empresarios y los propietarios de los
equipos y autorizan al Estado para expedir reglamentos dirigidos a armonizar las relaciones
equitativas entre los distintos participantes en la contratacién y prestacion del servicio piblico
de transporte.

16. La aseveracion del actor acerca de la intangibilidad del derecho a la libertad de empresa
responde a una concepcion acerca de la relacién entre el Estado, la sociedad y la economia, que
ya ha sido abandonada en el derecho constitucional moderno.

Quizds el mejor ejemplo de la mencionada concepcién lo brinda la llamada segunda era de
la historia constitucional de los Estados Unidos -que se habria extendido entre los afios 1897 y
1937-, caracterizada por el frecuente recurso de la Corte Suprema de Justicia de ese pafs a la
doctrina del “debido proceso sustantivo en materia econémica”, con base en la cual se declar6
la inconstitucionalidad de un buen nimero de leyes federales y estaduales dirigidas a regular la
actividad econémica. De acuerdo con esta doctrina, el legislador no estaba autorizado para
intervenir en el derecho de propiedad de algunos asociados con miras a lograr una redistribucién
del ingreso en favor de otros ciudadanos. Por lo tanto, durante esta época se defendi6 a ultranza
la libertad de los particulares para contratar, fijar precios y salarios y ejercer, sin restriccion
alguna, la actividad econémica que desearen, todo ello en contra de las decisiones de los
legisladores de expedir normas de caracter social y de intervencioén en la economia.

Ejemplos de la aplicacién de esta doctrina son la sentencia del conocido caso Lochner
-fallado en el afio de 1905 y que es considerado por muchos como el principal exponente de la
Jjurisprudencia de esa época-, mediante el cual se declaré la inconstitucionalidad de una ley del
Estado de Nueva York que establecia una jornada méxima de 10 horas diarias y 60 horas
semanales para los empleados de las panaderfas; la del proceso Adkins vs. Children’s Hospital
-fallado en 1923-, que declaré la nulidad de una ley que establecia el salario minimo para las
mujeres en el distrito de Columbia; y la del caso Coppage vs. Kansas -de 1915, en la que se
reafirmé la tesis expuesta en Adair vs. United States, en 1908, en relacion con una ley federal
sobre la misma materia -en la cual la Corte declar6 la inconstitucionalidad de una ley de ese
Estado que prohibia que en los contratos de trabajo se incluyera una cldusula mediante la cual
el trabajador renunciaba a su derecho a vincularse a una organizacién sindical, etc.*

En los casos mencionados, al igual que en muchos otros, la Corte afirmé que el legislador
no podia intervenir en el drea de los contratos, la cual debfa ser configurada de manera libre por

% Ver sobre este tema, entre muchos otros, a Tribe, Laurence (1988): American Constitucional Law.
Foundation Press. Nueva York, segunda edicién, capitulo 8; y Wolf, Christopher (1991): La transformacion
de la interpretacion constitucional. Editorial Civitas, Madrid, capitulo 6. Tribe menciona que se ha
estimado que con base en la doctrina del debido proceso sustancial se invalidaron, en el periodo
comprendido entre 1899 y 1937, 197 regulaciones federales o estaduales. Sin embargo, tanto Tribe
como Wolf sefialan que la aplicacion de la doctrina no fue siempre uniforme y coherente y que, de hecho,
en muchas ocasiones la Corte declaré la constitucionalidad de textos legales por medio de los cuales se
intervenia en los asuntos econémicos.
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los sujetos intervinientes en la relacién contractual. Los contratantes expresaban su voluntad
en condiciones de igualdad y libertad, y por eso bien podian determinar de manera auténoma
cuéles serfan las cldusulas del convenio, sin que fuera permitido al legislador imponerles
condiciones.

Sin embargo, esta visi6n, aferrada a las concepciones del Estado gendarme y del liberalismo
manchesteriano, se vio duramente confrontada tanto con la realidad de miseria y explotacién
que afrontaban la clase trabajadora y muchos ciudadanos, como con la aguda crisis social que
se desencaden6 a raiz de la Gran Depresién. Estos hechos hicieron claro para muchos que el
logro del bienestar general no podia confiarse solamente a las fuerzas del mercado, sino que era
necesario que el Estado interviniera en la economia, y, en consecuencia, que pudiera interferir
sobre la propiedad y los contratos. Y si bien 1a Corte Suprema de Justicia de los Estados Unidos
se opuso durante algunos aiios a la legislaci6én social impulsada por €l gobierno de Roosevelt,
en consonancia con su programa del New Deal, a partir de 1937 acept6 que el Congreso estaba
legitimado para expedir leyes de carécter social y econémico, de manera tal que abandoné
definitivamente la doctrina del debido proceso sustantivo en materia econémica.

17. El viraje efectuado en los Estados Unidos con respecto a la libre empresa, a la
intangibilidad de Ia propiedad y al papel del Estado en la economfa ya habia sido efectuado en
otros pafses con anterioridad. Asf, en la Constitucién de Querétaro de 1917, en la de Weimar
de 1919 y enla Constitucién Espafiola de 1931 ya se habfa consagrado la posibilidad de afectar
la propiedad privada, la obligacién del Estado de regular las relaciones entre el capital y el
trabajo y de expedir leyes de protecci6n al trabajo, y 1a necesidad de que el Estado interviniera
en laeconomfa para garantizar el bienestar de los asociados. Estas innovaciones constituciona-
les, junto conlos escritos de derecho piiblicofrancés -especialmente de Le6n Duguit-, ejercerian
una importante influencia en la reforma constitucional de 1936 en Colombia, en la cual se
abrazé también el principio de que la propiedad tenfa una funcién social y que el Estado estaba
autorizado para intervenir en ella, en las relaciones de trabajo y en la economia.

" 18. La Constitucién de 1991 dio un paso adelante en relacién con la reforma constitucional
de 1936, al establecer que Colombiaes un Estado Social de Derecho (C.P., art. 1) y al incorporar,
en la Carta Politica una amplia gama de derechos econ6micos, sociales, culturales y colectivos,
junto con acciones judiciales para exigir su cumplimiento. Al hacerlo siguié los rumbos
trazados en otras latitudes, como habfa ocurrido con la Ley Fundamental Alemana de 1949 y
con la Constitucién Espafiola de 1978.

La declaracién de que Colombia es un Estado social significa que el Estado debe velar por
el bienestar de los asociados; es decir, que en vez de asumir una actitud pasiva en torno alo que
sucede en la sociedad -tal como ocurria en el llamado Estado gendarme- debe entrar en accién
para -como se sefial6 en la sentencia SU-747 de 1998- “contrarrestar las desigualdades sociales
existentes y para ofrecerle atodos las oportunidades para desarrollar sus aptitudes y para superar
los apremios materiales.” De lo que se trata con la definicién del Estado colombiano como un
Estado social es de establecer que él tiene la obligacién de asegurarle a los asociados unas
condiciones materiales minimas de existencia, lo que implica que debe intervenir con decisién
en la sociedad para cumplir con ese objetivo.

4 Sobre la significacién del concepto de Estado Social de Derecho ver, entre muchas otras, las sentencias
C-040 y C-074 de 1993; T-124 de 1993; C-265 de 1994; C-151 y C-566 de 1995; C-220y C-251 de
1997; y SU-747 de 1998.
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Es desde la perspectiva de la declaracion de que Colombia es un Estado social que se debe
analizar los ataques del actor contra las normas acusadas. Los textos legales impugnados
precisan que los conductores de los equipos destinados al servicio ptiblico de transporte deben
ser contratados directamente por la empresa operadora del transporte; que, para todos los
efectos, las empresas seréan solidariamente responsables junto con el propietario del equipo; y
que el Gobierno debe expedir los reglamentos necesarios para armonizar las relaciones
equitativas entre los distintos elementos que intervienen en la contratacién y prestacion del
servicio de transporte, con criterios que impidan la competencia desleal y propugnen la
racionalizacién del mercado del transporte.

El actor considera que las normas acusadas vulneran los articulos 333, 334 y 365 de la
Constitucién, en lo relacionado con la libre empresa y con el régimen de los servicios publicos.
La Corte encuentra, por el contrario, que el texto de los articulos constitucionales mencionados
por el actor avala la expedicién de normas como las que se analizan en este proceso.
Precisamente el articulo 333 de la Carta le fija lfmites a lalibertad de empresa y de contratacién
en aras del interés social. Obsérvese que en el articulo se precisa que ““[1]a actividad econémica
y lainiciativa privada son libres, dentro de los limites del bien comiin”, que “[1]aempresa, como
base del desarrollo, tiene una funcién social que implica obligaciones”, y que “[1]a ley delimitara
el alcance de la libertad econémica cuando asi lo exijan el interés social, el ambiente y el
patrimonio cultural de la nacién.” Por lo tanto, el mismo articulo 333 sirve de sustento
constitucional a los limites que se establecen en los textos legales demandados para la libertad
de empresa y de contratacién.

De otra parte, el articulo 334 sefiala que la direccién general de la economia esté a cargo del
Estado y que éste intervendr4, por mandato de laley, enlos servicios piblicos “pararacionalizar
la economia con el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la
distribucién equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo...”, al tiempo que el
articulo 365 prescribe que, en todo caso, el Estado mantendra la regulacion, el control y la
vigilancia sobre los servicios ptblicos. Como se ve, la misma Constitucién determina que el
Estado debe intervenir en los servicios publicos. Esa intervencién se puede referir tanto a la
prestacién de esos servicios como a la manera en que estén organizadas las empresas que los
brindan, y dentro de este punto cabe que el Estado -asi como dicta normas laborales en otros
ambitos- regule las relaciones entre los distintos participantes en la actividad del transporte, tal
como lo hace en las disposiciones acusadas.

Las normas atacadas persiguen tanto garantizarle a los conductores de los equipos de
transporte condiciones dignas de trabajo y el pago de sus acreencias laborales, como regular las
relaciones entre los distintos sujetos intervinientes en esa actividad, con el fin de que se ajusten
a criterios de equidad. Por eso es que se establece que los conductores deben ser contratados
directamente por las empresas, que éstas responden solidariamente con los duefios de los
equipos ante aquéllos y que el Gobierno debe expedir las normas necesarias para crear
relaciones equitativas entre los distintos participantes en la actividad del servicio ptblico del
transporte. Con la expedicion de estas disposiciones el Congreso materializa la definicién del
Estado colombiano como un Estado social, en 1a medida en que intenta regular las relaciones
que se generan alrededor de la actividad del transporte y proteger los derechos de los
trabajadores. Este finpuede perseguirse de distintas maneras o através de distintas regulaciones.
La ley ha optado por las que se analizan y la Corte no encuentra ningin motivo para declarar
su inconstitucionalidad total o parcial ni para condicionar su declaracién de exequibilidad. Y
si bien se podria argumentar que las disposiciones no son adecuadas o convenientes, o no
consultan las condiciones del sector, lo cierto es que ese tipo de andlisis es extrafio a la Corte,
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1a cual debe concentrar su estudio en el examen de si las normas acusadas vulneran el texto
constitucional.

19. Finalmente, considera la Corte importante hacer referencia a dos afirmaciones del actor.
La primera sefiala que la consagraci6n de la responsabilidad solidaria entre los propietarios de
los equipos y las empresas de transporte podria conducir a que éstas dltimas se las haga
responsables de ilicitos cometidos por los conductores o los propietarios de los equipos. Esta
aseveracién no tiene ningn asidero. Obviamente la responsabilidad solidaria que se consagra
en el primer inciso del articulo 36 es de caricter patrimonial, por cuanto mal se puede establecer
en el campo penal -que se distingue por exigir responsabilidades personalisimas- una respon-
sabilidad solidaria, sin atender a las condiciones de cada uno de los sujetos y del ilicito
investigado.

De otra parte, el demandante estima que el Congreso no podia ordenar al Gobierno, en su
articulo 65, que reglamentaralas relaciones entre los participantes enla actividad del transporte,
de manera que éstas respondan a criterios de equidad. En opini6n del actor solamente el
Congreso puede actuar en este campo. No comparte la Corte 1a opinién del demandante. Como
bien lo sefiala el Procurador, el numeral 23 del articulo 150 autoriza al Congreso para expedir
leyes que regulen la prestacién de los servicios piiblicos, tal como se hizo con la Ley 336 de
1996. En ésta, el legislador decidié que debia intervenir en la actividad del transporte para
asegurar que las relaciones entre los distintos participantes en la prestacién de este servicio
ptiblico fueran equitativas. Por lo tanto, fij6 este pardmetro y dejé en manos del Gobierno la
reglamentacién de este prop6sito, en consideracién de que éste es el que posee las condiciones
y los conocimientos necesarios para determinar c6mo se debe configurar el mandato legislativo
acerca de la equidad en las relaciones. Considera 1a Corte que este procedimiento no vulnera la
Carta Politica: el Gobierno tiene de manera ordinaria la potestad de reglamentar las leyes, de
manera que bien podia entrar areglamentar la decisi6n del legislador de que las relaciones entre
los distintos elementos participantes en la prestaci6n del servicio debfan ser equitativas. Lo que
caracterizala situacion bajo andlisis es que, ademés, el legislador le ordena al Gobierno que haga
uso de su facultad reglamentaria en 1a materia, pero ello no desvirtiia la facultad reglamentaria
general que posee el Gobierno.

Los argumentos expuestos conducen a esta Corporacion a declarar la exequibilidad de las
normas demandadas.

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

DECLARAR laEXEQUIBILIDAD tanto del primerincisodel articulo 36 delaLey 336 de 1996
como del articulo 65 de la misma ley. ‘

Notifiquese, comuniquese, ciimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
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JOSEGREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General
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SENTENCIA C-580/99
agosto 11

REGALIAS-Asignaci6n de recursos

Dado que se trata de recursos estatales, los fondos provenientes de las regalias y
compensaciones deben beneficiar a todos los colombianos y no sélo a aquellos que habitan en
las regiones en las que accidentalmente se encuentran los recursos naturales no renovables o
los puertos, maritimos o fluviales, que sirven para transportarlos. No obstante, lo cierto es que
dichas regiones sufren impactos sociales, econémicos o ecoldgicos, muchas veces irremedia-
bles, a causa de las actividades de explotacién y transporte de los recursos naturales no
renovables o de sus derivados. Por eso, pese a que tales entidades territoriales no son
propietarias de las regalias que se cobran por actividades desarrolladas en su jurisdiccién y
que estos recursos deben beneficiar a todos los colombianos, la Constitucién sefiala que tienen
derecho a participar directamente en los mencionados recursos, en los términos definidos por
laley. Segiin lajurisprudencia constitucional, los derechos de participacién se traducen en “un
porcentaje sobre la regalfa que el Estado les cede a [las entidades territoriales] por intermedio
de la ley”.

REGALIAS-Destinacién directa/REGALIAS-Destinacién indirecta

Cualquiera que sea el sistema de reparto de las regalfas disefiado por el legislador, un
porcentaje de los recursos debe destinarse, necesariamente, a las entidades territoriales en las
que se desarrollan actividades de explotacién o transporte de los recursos naturales no
renovables de propiedad del Estado. Se trata, en este caso, de una destinacién directa en virtud
de un derecho constitucional de configuracion legal a participar, directamente, en la distribu-
cién de los recursos provenientes de las regalfas y las compensaciones. Sin embargo, como
tales entidades territoriales no son las tinicas destinatarias de las regalias, el sistemade reparto
debe contemplar la existencia de un remanente que serd distribuido entre los municipios y
departamentos que no son beneficiarios directos en los términos antes descritos. Estaformade

asignacion se ha denominado asignacién indirectay se realiza a través del Fondo Nacional de
Regalias.

REGALIAS-Naturaleza

Las regalfas son propiedad de todos los colombianos y, por ello, un porcentaje de tales
rentas debe destinarse a las entidades territoriales no productoras ni transportadoras de
recursos naturales no renovables o de sus derivados. No obstante, lo anterior no implica que
dichas entidades territoriales puedan dar a los mencionados fondos lafinalidad que consideren
mds conveniente. Dado que se trata de recursos propios del Estado, su asignacion no puede

126



C-580/99

orientarse a beneficiar, simplemente, intereses locales o regionales. Por el contrario, la propia
Constitucion establece que deben destinarse a promover intereses nacionales -como la mineria
o el medio ambiente-, y a patrocinar el crecimiento armonico de las regiones a través de la
financiacion de proyectos de desarrollo local o regional, definidos como prioritarios en los
respectivos planes de desarrollo.

REGALIAS-Régimen de asignacién/
FONDO NACIONAL DE REGALIAS-Asignacién

Las reglas constitucionales que gobiernan los asuntos concernientes al régimen de
asignacion de regalias son las siguientes: (1) las regalias que se causen por la explotacion o
el transporte de recursos naturales no renovables son de propiedad del Estado; (2) las
entidades territoriales en cuya jurisdiccion se realicen tareas de explotacion y transporte son
acreedoras de un derecho constitucional de participacion directa en las regalias, que debe ser
definido por el legislador; (3) los recursos provenientes de las regalias que no se distribuyan
entre las entidades territoriales que ostenten el derecho constitucional de asignacion directa,
deben depositarse en el Fondo Nacional de Regalias; (4) corresponde al legislador definir los
términos en virtud de los cuales deben asignarse los porcentajes de participacion de las
entidades territoriales en los recursos del Fondo Nacional de Regalias; (5) es competencia de
las autoridades nacionales encargadas de administrar el Fondo Nacional de regalias,
establecer, conforme a los términos definidos por el legislador, los derechos de participacién
enlas Regalias de las entidades territoriales; (6) las autoridades nacionales deben asignar los
recursos del Fondo Nacional de Regalias a la promocion de la mineria, la preservacion del
ambiente y la financiacion de proyectos territoriales de inversion definidos como prioritarios
en los planes de desarrollo de las respectivas entidades territoriales, a fin de alcanzar el
desarrollo armonico de todas las regiones.

REGALIAS-Redistribucién en el Puerto de Covenas

Al crear los mencionados fondos territoriales de regalias, la ley atribuyd a las autoridades
departamentales la facultad de definir los derechos de participacién en las regalias de los
municipios beneficiados ubicados dentro de su jurisdiccion. En otras palabras, para el caso de
la redistribucion de regalias de los municipios de la zona de influencia del puerto de Coveiias,
en el municipio de Toli, el legislador delegé, en las autoridades departamentales, la funcion
de establecer los porcentajes de participacion de cada municipio. Los organos de gobierno
departamental de Sucre y Cérdoba, son auténomos para definir los términos que habrdn de
guiar las decisiones en materia de redistribucion de los recursos provenientes de las regalias
entre los municipios de su jurisdiccion.

REGALIAS-No se pueden delegar en el departamento

El legislador no estd facultado para adscribir a entidades administrativas locales o
seccionales de creacion legal, las funciones que la Constitucién le ha encomendado directa-
mente. Adicionalmente, tampoco puede delegar en autoridades administrativas de los munici-
pios, distritos o departamentos, funciones constitucionales propias de entidades administrati-
vas del orden nacional. La Constitucion adscribe directamente al legislador la funcion de
definirlos criterios que habrdn de sertenidos en cuenta para distribuir los recursos provenien-
tes de las regalias. Adicionalmente, la propia Carta asigné al Fondo Nacional de Regalias la
tarea de establecer los derechos concretos de participacion de las distintas entidades territo-
riales sobre los recursos de que trata el citado articulo. En consecuencia, debe afirmarse que
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no podia el legislador, trasladar una u otra competencia a entidades administrativas
departamentales de creacion legal. En el presente caso, la Corte no encuentra norma
constitucional alguna que permita a la ley delegar, in genere, al departamento, la funcién de
definir los términos que definen los criterios de distribucion de los recursos provenientes de
las regaltas y compensaciones. En otras palabras, como lo sefial6 el Tribunal Administrativo,
ni el gobernador ni las asambleas departamentales pueden asumir las funciones relativas a
la definicion de los criterios generales de reparto de los recursos estatales provenientes de
las regalfas que, por expreso mandato constitucional, competen a las autoridades nacionales,
especificamente, al legislador.

FONDO NACIONAL DE REGALIAS-
Depositario de recursos provenientes de regalfas

El manejo financiero y los rendimientos que produzcan los recursos provenientes de las
regalfas y compensaciones, mientras se define su destinacion, deben acrecer los recursos del
Fondo Nacional para ser distribuidos en los términos que defina la ley. La Carta reservé al
Fondo Nacional de Regalfas, la funcién constitucional de servir de depositario de los recursos
provenientes de las regalias de que trata el articulo 361 C.P., mientras se realiza su
redistribucién. En consecuencia, la creacién de un fondo departamental de regalfas que tenga
la funcién de mantener los recursos a redistribuir entre las entidades territoriales, vulnera lo
dispuesto en el articulo 361 de la Carta, en la medida en que otorga a una entidad
departamental una funcioén constitucionalmente asignada al Fondo Nacional de Regalias.

PRINCIPIO DE UNIDAD DE MATERIA-Integracién

La jurisprudencia constitucional ha indicado que la conformacion de la unidad normativa
procede, exclusivamente, en uno de los siguientes tres eventos: (1) cuando la disposicién

demandada- en un primer evento-, o la que pretende integrarse a la proposicién cuestionada |

-en un segundo caso-, no tiene un contenido juridico auténomo, de forma tal que resulte
absolutamente imposible comprenderla y aplicarla sin acudir al texto de la norma no
demandada -en el primer caso- o de la disposicién demandada -en el segundo-; (2) en aquellas
circunstancias en las cuales la norma demandada se encuentra reproducida en otras disposi-
ciones que no fueron objeto de la demandada. En estos casos, se integra la unidad normativa
para impedir que el fallo resulte inocuo ; (3) en tercer lugar, procede la integracién de la
unidad normativa cuando, a pesar de que no se verificaninguna de las dos causales anteriores,
la disposicion cuestionada estd inserta en un sistema normativo que, a primera vista, genera
serias dudas de constitucionalidad. En el caso bajo estudio, se presenta la primera de las
hipétesis antes mencionadas. En efecto, pese a declararse inexequible la existencia de los
fondos departamentales de regalias, subsiste en el ordenamiento una disposicién cuyo
contenido normativo y efectos se encuentran exclusivamente vinculados a los mencionados
fondos. En efecto, el plazo de diez dias para repartir los recursos provenientes de las regalias,
carece completamente de un contenido normativo que pueda producir efectos con independen-
cia de la existencia de los mencionados fondos. En consecuencia, subsistiria en el ordenamien-
to una disposicién completamente iniitil que sélo contribuiria a lapromociénde lainseguridad
juridica. En consecuencia, la Corte procederd a integrar el contenido de la proposicién
Jurtdica demandada con las expresiones dentro de los diez (10) dias siguientes a su recibo del
pardgrafo 1° del articulo 29 estudiado, dado que se trata de disposiciones juridicas
inescindiblemente ligadas que carecen de un contenido auténomo e independiente.
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Referencia: Expediente D-2299

Actor: Luis Enrique Olivera Petro

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 29 (parcial) de laLey 141 de 1994, “Por
la cual se crean el Fondo Nacional de Regalias. la Comision Nacional de Regalias, se regula el

derecho del Estado a percibir regalfas por la explotacion de recursos naturales no renovables,
se establecen las reglas para su liquidacién y distribucion y se dictan otras disposiciones™

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ
Santa Fe de Bogota, D.C., agosto once (11) de mil novecientos noventa y nueve (1999).
Aprobada por acta N° 38

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por su Presidente Eduardo Cifuentes
Mufioz y porlos magistrados Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltran Sierra, Carlos Gaviria
Diaz, José Gregorio Herndndez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz,
Vladimiro Naranjo Mesa y Alvaro Tafur Galvis

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION

ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

Enel proceso de constitucionalidad contrael articulo 29 (parcial)de laLey 141 de 1994, Por
Ja cual se crean e] Fondo Nacional de Regalias, la Comision Nacional de Regalias, se regula el
derecho del Estado a percibir regalias por la explotacion de recursos naturales no renovables,
se establecen las reglas para su liquidacion y distribucion y se dictan otras disposiciones™.

I. ANTECEDENTES

1. El Congreso de la Republica expidi6 la Ley 141 de 1994, “'por la cual se crean el Fondo
Nacional de Regalias. la Comision Nacional de Regalias. se regula el derecho del Estado a
percibir regalias por la explotacion de recursos naturales no renovables, se establecen las reglas
para su liquidacion y distribucion y se dictan otras disposiciones”, la cual fue publicada en el
Diario Oficial N° 41.414 de junio 30 de 1994.

El ciudadano Luis Enrique Olivera Petro demandd, de manera parcial, el articulo 29 de la
Ley 141 de 1994, por considerarlo violatorio de los articulos 1°, 287, 294, 360 y 362 de Ia
Constitucion Politica.

Mediante auto fechado el 11 de febrero de 1999, el magistrado sustanciador solicité al
Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico y al Ministerio de Minas y Energia que explicaran las
razones por las cuales fueron establecidas las previsiones contenidas en el segundo inciso de los
numerales 1b) y 2b) del paragrafo 1° del articulo 29 de la Ley 141 de 1994.

La representante judicial del Ministerio de Minas y Energia, a través de memorial fechado
el 12 de abril de 1999, solicitd la declaratoria de exequibilidad de Jas disposiciones acusadas.

El Procurador General de la Nacioén, mediante concepto fechado el 7 de mayo de 1999,
solicité a la Corte estarse a lo resuelto en la sentencia C-447 de 1998.
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TEXTODELASNORMAS DEMANDADAS
LEYNUMERO141DE 1994
(Junio22)

“Por la cual se crean el Fondo Nacional de Regalfas, la Comisién Nacional de
Regallias, se regula el derecho del Estado a percibir regalias por la explotacién de
recursos naturales no renovables, se establecen las reglas para su liquidacion y
distribucién y se dictan otras disposiciones”

ELCONGRESODECOLOMBIA

DECRETA

(..)

Articulo 29. Derechos de los municipios portuarios. Para los efectos del inciso tercero
del articulo 360 de la Constitucion Politica, los beneficiarios de las participaciones en
regalias y compensaciones monetarias provenientes del transporte de los recursos
naturales no renovables son los municipios en cuya jurisdiccién se hallen ubicadas
instalaciones permanentes, terrestres y maritimas, construidas y operadas para el
cargue y descargue ordinario y habitual en embarcaciones, de dichos recursos y sus
derivados.

Para efectos de la distribucién de la participacion que por regalias y compensaciones
le corresponda a cada uno de los municipios portuarios marttimos por el embarque de
los recursos naturales no renovables y de sus derivados, para exportacion, se tomard
como base los volimenes transportados y la capacidad de almacenamiento utilizada,
terrestre y maritima en cada uno de ellos.

Habrd lugar a la redistribucién de las regalfas correspondientes a los municipios
portuarios maritimos, cuando factores de indole ambiental y de impacto ecolégico
maritimo determinen que el drea de influencia directa de un puerto comprenda varios
municipios o departamentos. La Comisién revisardy determinard los casos a solicitud
de los municipios de la zona de influencia interesados, y por una sola vez, dentro del afio
siguiente a la promulgacién de la presente ley, redistribuird los porcentajes (%) de
participacién entre los municipios y departamentos. En todo caso los derechos del
municipio o de los municipios puertos o departamentos, segiin sea el caso, se preservan
yaéloaellosird latotalidad de las regalias, segiin lo establecido en el inciso anterior,
mientras no opere la redistribucién, o una vez vencido el término del afio a que hace
referencia el presente articulo, sin que se hubiere presentado decision distinta por parte
de la Comisién.

Para efectos de la distribucion de la participacion que por regalfas y compensaciones
le corresponda a cada uno de los municipios fluviales por el embarque de los recursos
naturales no renovables y de sus derivados, la Comisién, dentro del afio siguiente a la
promulgacién de la presente Ley, determinard su distribucién teniendo en cuenta los
siguientes criterios:

1. Voltimenes transportados.

2. Impacto ambiental.

3. Necesidades bdsicas insatisfechas.
4. Zona de influencia.
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PARAGRAFO . Las regalias y compensaciones causadas por el transporte de recursos
naturales no renovables o de sus derivados, por el puerto maritimo de Coveias,
municipio de Tolu, departamento de Sucre, serdn distribuidas dentro de la siguiente
drea de influencia, asi:

a) Municipio de TOUI-COVERAS.........c.cccoveceiveicineeeiieee e 35.00%

De este 35% la tercera parte deberd ser invertida dentro del drea de influencia del
puerto, en el corregimiento de Coveiias;

b) El sesenta y cinco por ciento restante (65%) ird en calidad de depésito al Fondo
Nacional de Regalias para qite le de la siguiente redistribucion:

1b) Municipio de San Onofre en el Departamento de Sucre, 2.5%, para inversion en los
términos del artieulo 15 de la presente ley.

El excedente hasta el 30%, es decir 27.5%, ird en calidad de depésito a un fondo
especial en el departamento de Sucre, para ser distribuido dentro de los diez (10) dias
siguientes a su recibo, entre los municipios no mencionados en los incisos anteriores,
para inversion en los términos del articulo 15 de la presente ley.

SUIAID ) oottt et svensees 30.00%

2b) Para los municipios de San Antero, San Bernardo, Moiiitos, Puerto Escondido y
Los Cordobas en el Departamento de Cordoba, 1.75% cada uno para inversion en los
términos del articulo 15 de la presente ley.

El excedente hasta el 35%, es decir 26.25%, ird en calidad de deposito a un fondo
especial en el Departamento de Cordoba, para ser distribuido, dentro de los diez (10)
dias siguientes a su recibo, en forma igualitaria entre los nuniicipios no mencionados
enelinciso anterior, ni productores de granmineriu, para inversion en los términos del
articulo 15 de la presente lev.

SUMIA 2D )ittt e 35.00%
TOUAL ..ottt et e e e s et e e s s aaaes e e 100.00%

De la cuantia o monto total de las regalias y compensaciones de que trata el presente
pardgrafo se descontardn a cada municipio las sumas que la Empresa Colombiana de
Petroleos -Ecopetrol- o la Nacion hayan entregado o entreguen a ellos a titulo de
préstamo o de anticipos.

PARAGRAFQ 2. En ¢l evento de que no se transporten los recursos naturales no
renovables por puertos maritimos y fluviales el porcentaje (%) de la participacion de
regalias y compensaciones asignado a ellos pasard al Fondo Nacional de Regalias.

PARAGRAFO 3. En el evento de que un recurso natural no renovable de produccion
nacional, o su derivado, sea transportado entre puertos maritimos o fluviales, los
municipios o distritos endonde se realice la operacion de cargue y descargue percibirdn
las regalias correspondientes al volumen transportado, de conformidad con las reglas
v pardmetros establecidos por la presente ley.

(Se subraya lo demandado)
CARGOS DE LA DEMANDA

2. Eldemandante sefiala que los apartes acusados del articulo 29 delaLey 141 de 1994 violan
el principio de autonomiaterritorial (C.P., articulo 1°), toda vez que permiten que los departamen-
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tos de Cérdoba y Sucre incidan sobre asuntos que s6lo conciernen a los municipios de esos
departamentos. Al respecto sefiala que mientrasla autonomia de las entidades territoriales frente
a la Naci6n tiene cardcter relativo, entre las distintas entidades territoriales esa autonomia es
absoluta.

Deigualforma, manifiesta que la autonomia fiscal de los entes territoriales para participar en
las rentas nacionales y para administrar sus recursos (C.P., articulo 287) resulta vulnerada por
1as disposiciones demandadas. A su juicio, el principio constitucional infringido determina que
lasregalias de quetratalosliterales 1b) y 2b) del pardgrafo 1° del articulo 29 delaLey 141 de 1994
deben llegarle directamente a los municipios respectivos, “sin la perversa intromisién de los
departamentos de Sucre y Cérdoba”.

De otro lado, considera que, aunque las regalias constituyen una categoria distinta a los
tributos, a las primeras les es aplicable el articulo 294 de 1a Constitucién Politica, segiin el cual
1a ley no puede crear exenciones o tratamientos preferenciales en relacién con los tributos de
las entidades territoriales. En esta medida, afirma que la normatividad acusada otorga un trato
preferencial a las autoridades departamentales de Cérdoba y Sucre en punto al manejo de las
regalias, en detrimento de los derechos y competencias que, sobre este particular, detentan los
municipios de esos departamentos. Asegura que, en el caso de Sucre, la cuestién es “ain mas
grave (...), pues en forma perversa, malintencionada y clientelar, excluye el reparto en forma
igualitaria”.

Segiin el actor, el articulo 360 del Estatuto Superior, relativo al derecho de ciertos
departamentos y municipios a participar en las regalfas, resulta quebrantado por los apartes
demandados del articulo 29 de 1a Ley 141 de 1994, toda vez que éstos, al establecer el depésito
de las regalias en un fondo especial en los departamentos de Sucre y Cérdoba, desconocen el
derecho de los municipios de estos departamentos a participar en las regalias que les pertenecen.
En suma, estima que “los gobernadores de Sucre y Cérdobano tienen por qué ‘manosear’ dichos
recursos fiscales”.

Por dltimo, indica que las expresiones acusadas desconocen lo dispuesto en el articulo 362
de ]a Carta Politica, como quiera que desconocen la propiedad de los municipios de Cérdoba
y Sucre sobre sus regalfas.

INTERVENCIONES

Intervencién del Ministerio de Minas y Energia

3. La apoderada del Ministerio de Minas y Energfa estima que las disposiciones acusadas
no son violatorias de] principio de autonomifa territorial (C.P., articulos 1° y 287). En particular,
sefiala que la facultad de distribucién de recursos que los apartes demandados confieren a los
departamentos se ajustaalas funciones administrativas, de coordinacién y de complementariedad
de la accién de los municipios que a esas entidades territoriales corresponde desarrollar segiin

‘el articulo 298 de la Constitucién Politica. Asegura que “la norma acusada no confiere
tratamiento preferencial a los entes departamentales, simplemente les otorga una competencia
pararepartir dichas participaciones enregalfas, sin que tengan la facultad de apropiarse de parte
de esos recursos”.

Por otra parte, la interviniente manifiesta que “‘si bien la norma no establece para el caso de
la distribucién que deba realizar el Gobernador del Departamento de Sucre un pardmetro
especial, signifique que contraviene las disposiciones constitucionales, méixime si al repre-
sentante del ente departamental en su funcién constitucional de intermediacién entre la Naci6n
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y los municipios, le es dable identificar los entes territoriales con mas necesidades hdsicas
insatisfechas y tener en cuenta esta situacion para realizar la distribucién”.

PRUEBAS
Ministeriode Hacienda y Crédito Pablico

4.El Viceministro de Hacienda y Crédito Pablico manifestd que las disposiciones referentes
a la distribucién de excedentes en los municipios de los departamentos de Sucre y Cérdoba,
contenidas en los numerales 1b) y 2b) del pardgrafo 1° del articulo 29 de 1a Ley 141 de 1994, no
figuraban en el proyecto de ley presentado por el Gobierno Nacional a la consideracién del
Congreso de la Republica.

Sefalé que, en la ponencia para primer debate en el Senado de la Republica, se introdujo un
articulo (articulo 31) que, tras el tramite legislativo y las modificaciones llevadas a cabo durante
elmismo, se convirtiéenelactual articulo 29 de laLey 141 de 1994. Indic6 que, segin la anotada
ponencia, contenida en la Gaceta del Congrese N° 67, de abril 7 de 1993, paginas 3 y 4, la
Justificacion en que se basé la introduccién de la norma relativa a los derechos de los municipios
portuartos consistiG en dar cumplimiento a las disposiciones contenidas en el articulo 360 de
la Constitucion Politica, con la finalidad de “asignar participacién a todos los municipios
vinculados a un puerto”.

Agrego que, en la ponencia, también podia leerse que ““[e]n numerosos casos el dmbito de
influencia de un puerto es mucho mas amplio que el territoric de €1 o de fos municipios que
albergan sus instalaciones, sobre todo cuando las facilidades portuarias se construyen aprove-
chando accidentes geogrificos que normalmente abarcan el territorio de varios municipios y
que en el evento de un accidente ecoldgico ocurrido en el proceso de cargue y descargue, los
dafios podrian extenderse a todos los municipios de la zona de influencia del o de los portuarios.
Nuestra ponencia ha previsto que estas situaciones ocurren en la vidareal y le ha asignado a la
Comisién Nacional de Regalias en el articulo 31 de Ia presente ley la funcidn de distribuir los
beneficios econémicos entre todos los municipios que configuran la zona portuaria™

Por dltimo. el Viceministro de Hacienda y Crédito Pablico incliyé un cuadro mediante el
cual se describe el trdmite legislativo en lo relativo al pardgrafo 1° del articulo 29 de laLey 141
de 1994,

Ministerio de Minasy Energia

5.LalJefe de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio de Minas y Energia sefial6 que “‘una
vez revisadas las gacetas del Congreso de la Republica en las que aparecen las ponencias del
proyectode Ley 126 de 1992 -actual ley de regalias-, no se pudo determinar las razones que tuvo
el legislador para aprobar como texto definitivo, los [numerales 1b) y 2b) del pardgrafo 1° del
articulo 29 de la Ley 141 de 1994]".

Sinembargo. indicéd que, en la ponencia para segundo debate del Proyecto de Ley N° 126
de 1992, consignadaenla Gacetadel Congreso N° 176, de junio 4 de 1993, pagina4, se establece
que la introduccidn de la norma referente a la participacién de los municipios portuarios tenia
como finalidad dar ““cabal y justo cumplimiento al deseo expreso (sic) por los constituyentes
plasmado en el articulo 360 de la Constitucion Nacional ™.

CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

6. En opinién del jefe del Ministerio Pablico, en el presente caso se configura el fenémeno
Je la cosa juzgada constitucional, toda vez que la Corte Constitucional ya establecid la
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exequibilidad de las disposiciones demandadas en la sentencia C-447 de 1998. Sefiala que, en
la decisi6n antes indicada, se declar6 ajustado a la Constitucién Politica el pardgrafo 1° del
articulo 29 de la Ley 141 de 1994 pero s6lo por los cargos analizados en esa providencia.

Sobre este particular asegura que “teniendo en cuenta que los cargos examinados porla Corte
Constitucional en la sentencia citada, son de igual contenido a los formulados en la presente
demanda, este Despacho considera que respecto del caso bajo examen opera el fenémeno de
lacosajuzgada constitucional, raz6n por la cual se solicitard a ese Alto Tribunal que se pronuncie
en ese sentido. En efecto, en la presente demanda, el actor fundament6 la inconstitucionalidad
de las expresiones acusadas en la violacién del principio de autonomia de las entidades
territoriales, argnmentoque fue esgrimido también en lademanda [que culminé con la sentencia
C-447de1998],(...)".

IL FUNDAMENTOS

Competencia

1. En los términos del articulo 241-4 de la Constituci6én Politica, la Corte Constitucional es
competente para conocer de la presente demanda.

El problema planteado

2.Elarticulo 29 delaLey 141 de 1994 consagra los derechos de patticipacién en las regalias
de los municipios portuarios. Segiin esta disposicion, habr4 lugar a la redistribucién de un
porcentaje de las regalfas correspondientes a los municipios portuarios maritimos, cuando
factores de indole ambiental o ecolégico, determinen que el 4rea de influencia de un puerto
comprende varios municipios o departamentos. La misma norma sefiala que la Comisién
Nacional de Regalias, a solicitud de las entidades territoriales interesadas, definir4 los casos en
los cuales haya lugar a la redistribucién y establecerd los porcentajes de participacion entre los
municipios y departamentos afectados.

No obstante, el pardgrafo 1° del articulo en comento consagra una excepcién a la regla
anterior. En efecto, el mencionado parégrafo, define directamente el drea de influencia del
puerto de Covefias en el Municipio de Told y ordena que un porcentaje de los recursos que de
otro modo corresponderfan a dicho municipio, sea distribuido en la precitada zona. Por virtud
de esta norma, (1) el 27.5% de los recursos que de otro modo corresponderian al municipio de
Told, deberdn ser redistribuidos entre los municipios de! departamento de Sucre que no sean
beneficiarios directos de regalias, y (2) el 26.25% de tales recursos, deberé destinarse a los
municipios del departamento del Cérdoba que cumplan con la misma condicién que se exige
a los municipios de Sucre.

. Los recursos por redistribuir en cada uno de los departamentos mencionados se trasladarén
encalidad de dep6sito a sendos fondos departamentales, para ser distribuidos dentro de los diez
dias siguientes a su recibo. Esta iltima regla constituye el objeto del presente proceso de
constitucionalidad.

En efecto, segin el demandante, e] hecho de que los recursos provenientes de las regalfas
se redistribuyan a través de fondos departamentales vulnera la autonomia territorial y,
especialmente, la autonomia fiscal de los municipios beneficiados. Adicionalmente, sefiala que
la disposicién demandada viola lo establecido en el articulo 294 de la Carta, en tanto establece
un tratamiento preferencial a favor de los gobernadores de los departamentos de Sucre y
Cérdoba, el cual afecta el derecho de los municipios a recibir un porcentaje equitativo de los
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recursos por distribuir. En el mismo sentido, considera que la norma parcialmente demandada
compromete el derecho de las entidades territoriales a participar, de manera equitativa, en la
distribucion de los recursos provenientes de las regalias y compensaciones. Por tiltimo, indica
que una vez la ley ha seflalado que dichos recursos pertenecen a los municipios, entran de
inmediato a formar parte de su patrimonio y no pueden ser trasladados a los departamentos.

A suturno, la representante del Ministerio de Minas y Energia defendié la exequibilidad de
la disposicién parcialmente demandada. En su criterio, la norma en cuestién se limita a
establecer la zona de influencia del puerto de Covefias en el municipio de Told. En su criterio,
dichadisposicion se ajustaalas funciones administrativas de coordinacion, complementariedad
de la accion municipal, e intermediacion entre la Nacion y los municipios, que el articulo 298
de la Constitucion le asigna a los departamentos. Indica que los recursos de que trata la norma
demandada estdn destinados integralmente a los municipios de Sucre y Cérdoba sin que los
respectivos departamentos puedan apropiarse de parte de ellos, por lo que mal podria aseverarse
que deja de observar la prohibicion de otorgar tratamiento preferencial a las entidades
territoriales o que afecta la propiedad de los municipios sobre sus propios recursos.

En criterio del Procurador General de la Nuacidn, se presenta el fenémeno de la cosa juzgada
constitucional. A sujuicio, la Corte Constitucional establecid la exequibilidad de la disposicion
demandada en la sentencia C-447 de 1998, por cargos similares a los formulados en la presente
demanda. En consecuencia. considera que ta Corte debe estarse « lo resuelto en la precitada
decision.

Cosa juzgada Constitucional

3. Se produce el fenémeno de la cosa juzgada absoluta’ en aquellos eventos en los cuales
existe un fallo previo de exequibilidad o inexequibilidad plena sobre la norma demandada. Sin
embargo, cuando la Corte declara la exequibilidad de una norma solo frente a los cargos
especificos resueltos en la respectiva sentenciy, la mismahace transito a cosa juzgada relativa-.
Este fendmeno permite que la disposicion declarada exequible pueda ser objeto de nuevas
demandas de inconstitucionalidad, siempre que éstas versen sobre cuestiones no estudiadas en
la sentencia anterior. Sobre este asunto la Corporacién ha manifestado:

“Anota la Corte a este respecto que el caricter definitivo de la sentencia que declara la
exequibilidad de unanormanoimplicanecesariamente que tal decision pueda entenderse

* Sobre este fenomeno, la Corte senalo en la sentencia C-588/92 (Magistrado Ponente Dr. Jose Gregorio
Hernandez Galindo): “Adviértase que [el fendmeno de la cosa juzgada relativa] no acontece (...) en lo
referente a fallos de inexequibilidad, toda vez que, hallada y declarada la oposicion entre la norma
acusada, objetada o revisada y la Constitucion Politica, es aquella retirada del ordenamiento juridico en
virtud de decision inapelable y con efectos erga omnes cuyo sentido no es posible debatir después de
pronunciada”.

2 Al respecto, véanse, entre otras, las sentencias C-588/92 (M.P. José Gregorio Hernandez Galindo); C-
002/93 (Magistrado Ponente José Gregorio Hernandez Galindo); C-004/93 (Magistrado Ponente Dr. Ciro
Angarita Baron); C-170/93 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Moron Diaz); C-345/93 (Magistrado Ponente
Dr. Alejandro Martinez Caballero); C-060/94 (Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz); C-311/94
(Magistrado Ponente Dr. Vladimiro Naranjo Mesa); C-527/94 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez
Caballero); C-055/95 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Cabaiiero); C-072/95 (Magistrado
Ponente Dr. Hernando Herrera Vergara); C-037/96 (Magistrado Ponente Dr. Viadimiro Naranjo Mesa);
C-598/97 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero); C-006/38 (Magistrado Ponente Dr.
Antonio Barrera Carbonell); C-014/98 (Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz); C-086/98
(Magistrado Ponente Dr. Jorge Arango Mejia).
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absoluta, pues mientras subsistan aspectos no considerados en el respectivo fallo
existird, en relacién con ellos, la posibilidad de examen posterior y, por ende, podrén
entablarse nuevas acciones de inconstitucionalidad. Vale decir, la cosa juzgada consti-
tucional es, en tales eventos, relativa en cuanto cubre apenas los asuntos que fueron
materiadel fatlo”.’

4, Tal como lo indica el jefe del Ministerio Piiblico, 1a sentencia C-447 de 1998 (proceso D-
1962 de 1998) declar6 1a exequibilidad de las normas objeto de estudio en el presente proceso,
“pero sélo por los cargos analizados”. En consecuencia, es esencial determinar si las cuestiones
analizadas en la mencionada decisi6n son similares a las expuestas por el actor en el caso que
ahora ocupa la atenci6n de la Corte.

En la demanda que originé el proceso D-1962 de 1998 el actor fundament6 las razones de
la violaci6n, basicamente, en los siguientes cargos: (1) 1a redistribuci6n de un porcentaje de los
recursos provenientes de 1as regalias que originalmente le corresponderfan al municipio de Told
vulnera el derecho a la igualdad de este municipio respecto de los restantes municipios
portuarios que reciben el 100% de las regalias alas que tienen derecho; (2) dicha redistribucién
desconoce €l derecho de propiedad exclusiva de Told sobre las regalias causadas por el
transporte de los recursos naturales no renovables por el puerto de Coveiias y, en consecuencia,
viola el derecho a la autonomia territorial de este municipio, en particular en cuanto afecta la
capacidad de decisién de sus 6rganos de gobierno sobre sus propios recursos; (3) la norma
demandada enajena un porcentaje de las regalias que le corresponde a Told, pese a que dichos
recursos constituyen un bien de uso piblico y, en consecuencia, segin el articulo 63 C.P., son
inalienables, imprescriptibles e inembargables; (4) la ley parcialmente acusada crea un trato
preferencial a favor de ciertos municipios y en contra de Told, por lo que vulnera lo dispuesto
en el articulo 294 de la Carta.

Al estudiar los cargos de 1a demanda, 1a Corte, reiterando su jurisprudencia, afirmé que las
regalias pertenecen al Estado y que su distribuci6n corresponde a la Naci6én (en especial alaley
y al Fondo Nacional de Regalfas), conforme a los principios y reglas establecidos por la
Constitucién. Sefial6 que dichos recursos no tienen el caricter de bienes de uso ptblico y, por
lo tanto, mal puede aplicarse a su distribucién lo establecido en el articulo 63 de la Constitucién.
Adicionalmente, reiter6 que las regalfas no tienen naturaleza tributaria, en consecuencia, no es
admisible la referencia al articulo 294 de la Constituci6én. De otra parte, la Corte indicé que los
fondos provenientes de las regalias y las compensaciones le pertenecen al Estado, por lo que no
puede afirmarse que tienen el carécter de rentas propias de las entidades territoriales. En este
sentido, 1a Corporacién reiteré que los derechos de participacién sobre las regalfas constituyen
fuentes exdgenas de financiaci6n de las entidades territoriales y, en consecuencia, el legislador
puede distribuirlas y fijar criterios de destinaci6n, siempre que respete las reglas constituciona-
les sobre la materia. Segin la Corte, en la definicién de los criterios de distribuci6én de los
recursos provenientes de las regalfas y compensaciones, el legislador tiene un amplio margen
de configuracién.

Aplicando los anteriores criterios, esta Corporacién consider6 que el hecho de que la ley
redistribuya, entre los municipios de los departamentos de Sucre y Cérdoba, parte de los

4 Sentencia C-588/92 (Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hemandez Galindo).
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recursos que por concepto de regalias y compensaciones le corresponderfan originariamente
a Told, en nada compromete los derechos o las garantias institucionales gue la Carta confiere
aeste Gltimo municipio.

En el presente caso, el actor considera que los apartes del pardgrafo 1° del articulo 29 que
consagran la creacion de fondos departamentales para el manejo de un porcentaje de las regalias
destinadas a Jos municipios de Cérdoba y Sucre, vulnera la Constitucién. En su criterio. los
recursos que deben destinarse a los municipios menctonados no pueden ser asignados a través
de fondos territoriales creados en los respectivos departamentos. En consecuencia, la cuestion
planteada en el presente caso, reside en determinar si la ley puede crear fondos departamentales
concapacidad para decidir sobre ladestinaciondelos recursos que, por concepto de redistribucion
de regalias, deben beneficiar a los municipios de los tespectivos departamentos.

Alaluzdeloanterior, debe afirmarse que los cargos formulados en lademanda que se estudia
son por entero distintos de los gue sirvieron de fundamento a la accion de inexequibilidad que
culminé con la sentencia C-447 de 1998. En efecto, mientras los primeros se referian a la
vulneracion de los derechos y garantias institucionales del municipio portuario de Told, los
segundos hacen relacion a la legitimidad constitucional de una ley que crea un fondo departa-
mental de regalias.

Dado que la cuestion planteada por el demandante no fue debatida en el proceso D-1962 de
1998, laCorporacionentiende que no se presenta el fendmeno de la Cosajuzgada Constitucional
y, por lo tanto, procede al estudio de fondo de la disposicion impugnada.

Lacuestion por resolver

5. La Corte debe determinar si viola la Constitucion la ley gue crea un fondo departamental
de regalias. No obstante, para entender ei sentido y alcance de ta disposicion demandada es
necesario, en primera instancia, definir la naturaleza de los mencionados fondos departamenta-
les. Solo entences laCorte podraestablecer si si creacion valnera algin mandato constitucional.

Naturalezay alcance delosfondos departamentales de regalias creados por el articulo 29
dela Ley 141 de 1994

6. La disposicidn parcialmente demandada sefiala que los recursos a distribuir entre los
municipios que, segun el pardgrafo del articulo 29, integran el drea de influencia del puerto de
Covefias, municipio de Tolu, se girardn en calidad de depésito al Fondo Nacional de Regalias.
Esta entidad deberd depositar un porcentaje -indicado por la misma ley- de los mencionados
recursos, en sendos fondos departamentales de Sucre y Cordoba “para ser distribuido dentro
de los diez dius siguientes a su recibo™ entre los municipios de cada departamento -distintos a
los que reciben asignacion directa establecida por la propia norma-, para inversién en los
términos del articulo 15 de JaLey 141.

7. Dado que los recursos de que trata la norma parcialmente demandada ingresan, enprimera
instancia, al Fondo Nacional de Regalias y solo posteriormente son enviados a los fondos
departamentales para ser distribuidos, podria pensarse que guten define la destinacion de los
mencionados recursos y selecciona los proyectos para financiar entre los municipios de Sucre
y Cérdoba, es la Comision Nacional de Regalias. Esta interpretacion permitirfa explicar por qué
los recursos ingresan primero al Fondo Nacional y se adecua ul hecho de que los fondos
departamentales deban trasladar los respectivos recursos a los beneficiarios dentro de los diez
dias siguientes a su recibo. En efecto, no parece razonable que en tan corto tiempo los érganos
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departamentales presuntamente encargados de hacer la destinacién pudieran seleccionar los
proyectos para financiar en las respectivas entidades territoriales. Segtin esta interpretacién, los
fondos departamentales constituirian, simplemente, una cuenta separada por la-que deberfan
pasar los recursos asignados por la Comisién Nacional de Regalias antes de ingresar al
patrimonio de los municipios beneficiados.

Laanterior parece ser lainterpretacién de un sector de alcaldes* y del Tribunal Administrativo
de Sucre. Enefecto, en sentenciade 20 de marzo de 1996 (proceso N° 5037), lacitada corporacién
judicial declar6 la nulidad de algunos articulos de 1a ordenanza departamental 09 de 1995, por
medio de la cual se creaba la Comisién Departamental de Regalias del Departamento de Sucre
y se establecfan algunos criterios generales de asignacién de los recursos de que trata el
_paragrafo 1 del articulo 29 de laLey 141 de 1994. A juicio del Tribunal, en virtud de 1as normas
constitucionales y legales vigentes, quien debe definir la destinaci6n de los recursos provenien-
tes de las regalfas y las compensaciones de que trata el pardgrafo 1 del artfculo 29 de laLey 141
de 1994 es 1a Nacién y no el departamento. En estas condiciones, el Fondo Departamental de
Regalifas queda reducido, simplemente, a un intermediario, sin ninguna capacidad decisoria,
entre la Comisién Nacional de Regalias y los municipios beneficiados.

Sin embargo existe otro entendimiento posible de la norma parcialmente demandada.
Efectivamente, lamencionada disposicién podria ser entendida como una autorizacién paraque
los 6rganos del gobierno departamental definieran la destinacién de los recursos de que trata
el parégrafo primero bajo estudio. Tales recursos irfan, en primera instancia, pero para efectos
simplemente administrativos, al Fondo Nacional, al tiempo que las autoridades departamentales
definen los derechos de participacién de los municipios beneficiados y el proceso de seleccién
de los municipios beneficiarios. Ello explica la razén de ser de los Fondos Departamentales de
regalfas; pues, en verdad, solo si tienen facultades dispositivas su existencia tendrfa alguna
utilidad.

Esta segunda parece ser la interpretacién de un sector de los diputados de la Asamblea
Departamental de Sucre, del gobernador del departamento y del Ministerio de Minas y Energfa.
En efecto, como fue mencionado, en 1995 la Asamblea expidi6 la Resolucién 09/95 a través de
la cual definfa criterios de asignacién de los recursos de que trata la norma parcialmente
demandada y creaba la Comisién Departamental de Regalias, entidad encargada de asignar los
correspondientes recursos segtn los criterios fijados. Posteriormente, el Gobernador de Sucre
expidi6 el Decreto 0621 de 1996, “por medio del cual se establecen los mecanismos y criterios
para la distribucién de las regalfas petroliferas a los municipios del departamento de Sucre”.
Segiin el precitado decreto, los recursos se distribuirdn “en forma equitativa” entre la totalidad
de los municipios, teniendo en cuenta la “proporcién de poblacién del municipio” y la
“proporci6én de poblacién del municipio con necesidades bésicas insatisfechas”.

* El Alcalde Municipal de Corozal demando la ordenanza departamental de Sucre N2 09/95, por considerar,
entre otras cosas, que la Asamblea Departamental habia vulnerado lo dispuesto en el paragrafo 1° del
articulo 29 de la Ley 141 de 1994 al crear la Comisién Departamental de Regalias y atribuirle la funcién
de asignar los recursos de que trata el citado paragrafo. Segun el demandante, tratdndose de recursos
de la Nacién sélo los érganos nacionales -el legisiador y la Comisién Nacional de Regalias- estdn en
capacidad de definir la asignacion de tales recursos. Coadyuvaron la demanda los alcaldes municipales
de Toluviejo, Ovejas, San Antoniode Palmito, San Benito Abad, San Pedro, Los Paimitos, Caimitoy Morroa.
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A suturno, la representante del Ministerio de Minas y Energfa, en concepto enviado a esta
Corporacion, parece adoptar esta segunda interpretacién. Enefecto, si bien no se refiere al tema
de maneradirecta, indicaque, en ejercicio de la funcién de intermediacién que los departamentos
deben cumplir entre la Nacién y los municipios, esrazonable que la ley les adjudique la facultad
de “identificar los entes territoriales con més necesidades bésicas insatisfechas y tener en cuenta
esta situacién para realizar la distribucién”.

En suma, la norma parcialmente demandada no tiene un sentido claro y univoco. Por el
contrario, como se ha demostrado, puede ser interpretada de manera contradictoria.

8. Si bien, en principio, la Corte Constitucional no es la llamada a definir cudl de las
interpretaciones existentes de una disposicion legal es la que debe ser aplicada por los
operadores juridicos, lo cierto es que en el contexto de un juicio de constitucionalidad esta
Corporacién no puede obviar el hecho de que la norma demandada admita interpretaciones
distintas e, incluso, contradictorias.

Efectivamente, en casos como el presente, es necesario estudiar cada una de las interpreta-
ciones posibles, a fin de identificar si alguna de ellas se aparta de las prescripciones constitu-
cionales. Si resulta que todas las eventuales aplicaciones de Ia norma demandada son consti-
tucionalmente admisibles, [a Corporacién debe declarar suexequibilidad y desplazar el conflicto
de interpretacién aljuez competente. Si, por el contrario, ninguna de ellas se ajustaa los mandatos
de la Carta, la sentencia debe declarar su inexequibilidad. Por dltimo, si alguna de las interpre-
tactones posibles vulnera la Constitucion, sin embargo, existen aplicaciones alternativas que
son compatibles con el texto constitucional, la Corte debe proferir una sentencia de
constitucionalidad condicionada, de manera tal que la norma declarada exequible s6lo pueda ser
aplicada en el sentido encontrado constitucional® . En consecuencia, la Corporacién deberd
estudiar, por separado, cada una de las posibles interpretaciones de los apartes demandados.

9. Una segunda cuestiéon que es imprescindible definir antes de proceder al andlisis de
constitucionalidad de las expresiones normativas cuestionadas radica en identificar si la ley
establece los criterios que deben seguirse para asignar los recursos de que trata la disposicion
parcialmente impugnada, o si, por el contrario, libra a la autoridad competente -cualquiera que
ella sea- la facultad discrecional de establecer las mencionadas pautas de asignacién.

Sobre este asunto existe también una doble posibilidad hermenéutica. Si quien debe
determinar la destinacién de los mencionados recursos es la Comision Nacional de Regalias,
queda claro que resultan aplicables los criterios generales de asignacién y manejo establecidos
enlaley 141 de 1994 (art. 1,2, 3, 4, 5, 6, entre otros). No obstante, tales criterios solo vinculan
al Fondo Nacional de Regalias y a la Comisién Nacional de Regalias, sin que exista alguna
disposicién que los haga extensivos a eventuales fondos territoriales de regalias como los
creados por la norma bajo estudio.

Por lo tanto, la consecuencia de entender que el articulo parcialmente demandado confiere
a la autoridad departamental la facultad de distribuir los porcentajes de participacion entre los
municipios del departamento, no es otra que la de asumir la absoluta discrecionalidad de los
6rganos de gobierno departamental enel ejercicio de lamencionada funcién. Enefecto, ninguna
disposicidn legal establece, a este respecto, pautas o directrices concretas.

5 Cfr. entre otras, la sentencia C-690/96 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero).
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Podrfa sin embargo objetarse que, al menos, en el caso del fondo departamental de Cérdoba
si existen criterios claros de distribuci6n. Ciertamente, la parte del pardgrafo 1° del articulo 29 que
crea el referido fondo departamental de regalias, indica que los recursos deben ser distribuidos
“en forma igualitaria”, entre los municipios del departamento. No obstante, esta regla, ademés
de referirse exclusivamente al fondo de Cérdoba, no constituye un pardmetro claro y objetivo
que vincule a la autoridad administrativa encargada de hacer la distribucién. La referencia auna
distribucién igualitaria no permite saber, por ejemplo, si la asignacién de los recursos debe
hacerse atendiendo a los proyectos presentados o, por el contrario, con una pauta meramente
territorial o geografica. Pero, incluso, si se aceptara que debe primareste tiltimo criterio, noqueda
claro si el legislador ordena que todos los municipios reciban un porcentaje igual de los recursos
por distribuir o si la asignaci6n debe estar guiada por criterios materiales diferenciales comoel
ntimero de habitantes de cada municipio, la poblacién con necesidades bésicas insatisfechas
oel grado de afectacién que sobre lajurisdiccién de cadalocalidad tengala actividad desarrollada
a través del puerto de Covefias. En otras palabras, si bien la norma parcialmente demandada

. establece un criterio genérico para realizar la distribuci6én de los recursos entre los municipios
de Cérdoba, el mismo no es suficiente para sostener que, efectivamente, existen pautas claras
y definidas que orienten la gestion de las autoridades administrativas encargadas de hacer la
asignacion.

En virtud de lo anterior, la Corte deber4 tener en cuenta que el aparte normativo demandado
puede ser objeto de dos interpretaciones distintas, cada una de las cuales tiene consecuencias
diversas, particularmente, en cuanto se refiere a la competencia para definir los criterios que
deben orientar la redistribucién de los recursos provenientes de las regalias y las compensacio-
nes. En estos términos, procede la Corporaci6n a definir si la parte demandada del articulo 29 de
la Ley 141 de 1994 vulnera la Constitucién. Para ello, habrd de separar cada una de las
posibilidades hermenéuticas que han sido mencionadas en los fundamentos precedentes de esta
sentencia.

Primera posibilidad hermenéutica: juicio de constitucionalidad de la ley que crea un fondo
departamental con facultades para distribuir los porcentajes de participacién en las regalias entre
los municipios del respectivo departamento

10. Se preguntala Corte silaley puede adscribir alas autoridades departamentales lafacultad
de distribuir los porcentajes de participacién en las regalias entre los municipios del respectivo
departamento.

Con el fin de dilucidar el asunto planteado, procede la Corporaci6n a recordar las reglas
establecidas por la Constitucién en relacién con el sistema general de reparto de los recursos
provenientes de las regalfas. .

Normas constitucionales sobre el proceso de asignacién de los recursos provenientes de
las regalias

11. Las premisas fundamentales en que se basa el sistema de reparto de las regalias y
compensaciones se encuentran consignadas en los articulos 332 y 333 de la Constitucién
Politica. Segiin las mencionadas normas, los recursos naturales no renovables ubicados
en territorio colombiano pertenecen al Estado. Conforme a lo anterior, las regalias, es decir, la
contraprestacién que debe pagar quien se encuentra autorizado por el Estado para explotar
los mencionados recursos naturales (C.P., articulo 360) no son propiedad de las
entidades territoriales en donde los recursos se encuentren localizados, sino del Estado
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Colombiano”. Ahora bien, la Corte ha sido enfitica al indicar que el concepto de Estado no es
equiparable al de Nacion. En efecto, a este respecto el Estado es “un ente mis abstracto, que
representa a todos los colombianos y a los distintos niveles territoriales™.

12. Dado que se trata de recursos estatales, los1 fondos provenientes de las regalias y
compensaciones deben beneficiar a todos los colombianos y no s6lo a aquellos que habitan en
las regiones en Jas que accidentalmente se encuentran los recursos naturales no renovables o
los puertos, maritimos o fluviales, que sirven para transportarlos. No obstante, lo cierto es que
dichas regiones sufren impactos sociales, econdmicos o ecoldgicos, muchas veces irremedia-
bles. a causa de las actividades de explotacion y transporte de los recursos naturales no
renovables o de sus derivados® . Por eso, pese a que tales entidades territoriales no son
propietarias de las regalias que se cobran por actividades desarrolladas en su jurisdiccién y que
estos recursos deben beneficiar a todos los colombianos, la Constitucion sefiala que tienen
derecho a participar directamente en Jos mencionados recursos, en los términos definidos por
laley (C.P., articulo 360)”. Segun la jurisprudencia constitucional, los derecho de participacion
se traducenen “‘un porcentaje sobre la regalfa que el Estado les cede a [las entidades territoriales]
por intermedio de la ley'"”" .

En consecuencia, cualquiera que sea el sistema de reparto de las regalias disefado por el
legislador, un porcentaje de los recursos debe destinarse, necesariamente, a las entidades
territoriales en las que se desarrollan actividades de explotacion o transporte de los recursos
naturales no renovables de propiedad del Estado. Se trata, en este caso, de una destinacién
directaen virtud de un derecho constitucional de configuracion legal a participar, directamente,
en la distribucion de los recursos provenientes de las regalfas y las compensaciones.

Sinembargo, comotales entidades territoriales no son las tinicas destinatarias de las regalias,
el sistema de reparto debe contemplar la existencia de un remanente que serd distribuido entre
los municipios y departamentos que no son beneficiarios directos en los términos antes
descritos. Esta forma de asignacién se ha denominado asignacion indirecta y se realiza a través
del Fondo Nacional de Regalias''.

¢ Veanse las sentencias C-075/93 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero); T-141/94
(Magistrado Ponente Dr. Vladimiro Naranjo Mesa); C-567/95 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz);
C-593/95 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz); C-036/96 (Magistrado Ponente Dr. José Gregorio
Hernandez Galindo); C-691/96 (Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz); C-028/97 (Magistrado
Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero); C-219/97 (Magisirado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes
Munoz); C-221/97 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero); C-128/98 (Magistrado
Ponente Dr. Fabio Moron Diaz); C-402/98 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Mordn Diaz); C-447/98
(Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz); C-299/99 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz).
Sentencia C-221/97 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero).
Sentencia C-567/95 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Moron Diaz).
Véanse las sentencias C-075/93 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero); T-141/94
(Magistrado Ponente Dr. Vlagimiro Naranjc Mesa); C-179/94 (Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria
Diaz): C-567/95 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Moron Diaz); C-593/95 (Magistrado Ponente Dr. Fabio
Moron Diaz); C-036/96 (Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hernandez Galindo); C-691/96 (Magistrado
Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz); C-028/97 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero); C-
219/97 (Magistrado Ponente Dr. Eduardc Cifuentes Munoz); C-221/97 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro
Martinez Caballero); C-128/98 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Moron Diaz); C-402/98 (Magistrado
Ponente Dr. Fabio Moron Diaz); C-447/98 (Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz); C-299/99
(Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz).
19 Sentencia T-141/94 (Magistrado Ponente Dr. Viadimiro Naranjo Mesa).
"' Veanse las sentencias C-593/95 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Moron Diaz); C-221/97 (Magistrado
Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero), C-567/97 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz): C-402/
98 {(Magistrado Ponente Dr. Fabio Mor6n Diaz).
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13. Dado que la Constitucién no establece los porcentajes de participacion de unas y otras
entidades territoriales, debe afirmarse que, en esta materia, el legislador ostenta un amplio poder
de configuracién'? . En consecuencia, la ley es la encargada de definir cuél es el porcentaje de
las regalias y compensaciones destinado a los departamentos o municipios productores o
portuarios -o asignacién directa-, y cuél el remanente que serd destinado a las restantes entidades
territoriales o a otros 6rganos que, pese a no ser asimilables a entidades territoriales, cumplen
funciones que, segiin la Constitucién, pueden ser financiadas con los recursos provenientes
delasregalias y compensaciones, comola proteccién del medio ambiente' -asignaciénindirecta.

Origen y funciones constitucionales del Fondo Nacional de Regalias (C.P. art. 361)

14. Segiin el articulo 361 de la Carta, los ingresos provenientes de las regalias que no sean
asignados directamente a los departamentos o municipios deben depositarse en un Fondo
Nacional de Regalias, cuyos recursos se asignarén a las entidades territoriales en los términos
que sefiale 1a ley. Sin embargo, la misma norma dispone que tales recursos deben destinarse a
lapromoci6n de lamineria, lapreservacién del medio ambiente y lafinanciacién de los proyectos
departamentales de inversién que aparezcan como prioritarios en los planes de desarrollo de las
respectivas entidades territoriales.

Sobre esta cuestién ya se habfa manifestado la Corte, al sefialar que, con los ingresos
provenientes de las regalfas que no sean destinados directamente a las entidades territoriales,
la Carta “orden6 la constitucién de un Fondo Nacional de Regalfas, como mecanismo de
planeacién en la asignaci6n de los recursos provenientes de las mismas'*” . Segin la Corte, el
Fondo Nacional de Regalias y las autoridades nacionales creadas para administrarlo, camplen
funciones redistributivas y de planeaci6n, propias del nivel central de gobierno* .

La razén por la cual la Carta ordena la creacién del Fondo Nacional de Regalfas guarda
estrecharelacién con la propiedad estatal de los recursos naturales norenovables (C.P. at. 332),
asf como con la destinacién que deben tener las rentas provenientes de las regalfas y
compensaciones que no se distribuyen directamente entre las entidades territoriales (C.P. art.
361).

En efecto, las regalias son propiedad de todos los colombianos y, por ello, un porcentaje de
tales rentas debe destinarse a las entidades territoriales no productoras ni transportadoras de
recursos naturales no renovables o de sus derivados. No obstante, lo anterior no implica que
dichas entidades territoriales puedan dar a los mencionados fondos la finalidad que consideren

2 Véanse las sentencias C-075/93 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero); T-141/94
(Magistrado Ponente Dr. Vladimiro Naranjo Mesa); C-179/94 (Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria
Diaz); C-567/95 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz); C-593/95 (Magistrado Ponente Dr. Fabio
Morén Diaz); C-036/96 (Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hemandez Galindo); C-691/96
(Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Dfaz); C-028/97 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez
‘Caballero); C-219/97 (Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz); C-221/97 (Magistrado
Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero); Sentencia C-428/97 (Magistrado Ponente Dr. José Gregorio
Hemandez Galindo, Alejandro Martinez Caballero y Viadimiro Naranjo Mesa); C-128/98 (Magistrado
Poriente Dr. Fabio Morén Diaz); C-402/98 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz); C-447/98
(Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz); C-299/99 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Mordn Diaz).

8 Sentencias C-593/95 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz); C-428/97 (Magistrado Ponente Dr.
José Gregorio Heméndez Galindo, Alejandro Martinez Caballero y Viadimiro Naranjo Mesa).

4 Sentencia C-567/95 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz); C-402/98 (Magistrado Ponente Dr.
Fabio Morén Dfaz).

18 Sentencia C-567/95 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz); C-221/97 (Magistrado Ponente Dr.
Alejandro Martinez Caballero); C-402/98 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz).
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mds conveniente. Dado que se trata de recursos propios del Estado, su asignacion no puede
orientarse a beneficiar, simplemente, intereses locales o regionales. Por el contrario, la propia
Constitucidn establece que deben destinarse a promover intereses nacionales -como la minerfa
o el medio ambiente-, y a patrocinar el crecimiento armoénico de las regiones a través de la
financiacién de proyectos de desarrollo local o regional, definidos como prioritarios en los
respectivos planes de desarrollo.

Elhecho de que las regalfas pertenezcan al Estado y deban, por lo tanto, destinarse a promover
intereses nacionales, explica las razones por las cuales la Carta ordena que, una vez realizada la
asignacidn directa de los mencionados recursos, el remanente sea enviado a un Fondo Nacional
de Regalias. En primer lugar, si los recursos son propiedad del Estado, su inversién local o
regional debe ser equitativa a fin de que, verdaderamente, promueva el desarrollo arménico de
todas las regiones. En los términos del régimen territorial disefiado por la Carta, solo las
autoridades nacionales -en este caso, el Legislador, el Fondo Nacional de Regalias y las
entidades nacionales que para el efecto se creen- tienen la capacidad de decidir el destino de
inversiones locales con una perspectiva global o integral. Sin una visién general, que supere los
intereses meramente locales o regionales, resulta francamente imposible promoverun crecimien-
to territorial equitativo. Por ello, se ha establecido que la llamada a definir los porcentajes de
participacion de las entidades territoriales en las regalias, sea la Nacion, pues solo los 6rganos
nacionales pueden atender al panorama general en el que se inserta cada inversion. Sinembargo,
dado que en el presente modelo territorial las entidades territoriales tienen un grado importante
de autonomia, la Constitucién les confiere la facultad de disefiar, proponer y ejecutar los
proyectos que serdn financiados con los fondos provenientes de las regalias. Se trata, en suma,
de un reparto de competencias que armoniza los intereses del Estado con los intereses propios
de las entidades territoriales.

De otra parte, sila Constitucion considera que el remanente de las regalias debe ser invertido
en proyectos de promocion de la mineria y conservacién del medio ambiente, es natural que
adscriba a los 6rganos nacionales la funcién de distribuirlo entre las entidades territoriales
encargadas de disefiar y ejecutar los respectivos proyectos. Efectivamente, los recursos
naturales no renovables que se explotan mediante actividades de mineriale pertenecen al Estado
(art. 332 C.P.) y, por ello, la Nacién debe participar en la adopcién de las decisiones sobre su
explotacién y comercializacion. Lo anterior explica por qué la Carta crea un Fondo Nacional, a
través del cual se distribuyen los recursos destinados a la promocion de la mineria y no delega
esta funcién en autoridades propias de otros ordenes territoriales.

Algo similar sucede con la proteccion del medio ambiente. La defensa del ambiente no es un
asunto que importe de manera exclusiva a las entidades territoriales. Se trata, por el contrario,
de un asunto que, segtn la Carta, reviste un incuestionable interés nacional (C.P. arts. 58, 63,
67,79,80,81,88,95-8,334,339, 360,361, 366). En consecuencia, tratindose de la defensa de un
interés nacional, resulta coherente que la Constitucién conceda a las autoridades nacionales un
papel primordial en la reparticién de los recursos provenientes de las regalfas que habran de ser
destinados a su preservacion.

Por tiltimo, el articulo 362 de la Constitucién, sefiala que un porcentaje de los recursos
provenientes de las regalias y compensaciones debe aplicarse a financiar proyectos de inversién
definidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las respectivas entidades territoriales.
No obstante, resulta evidente que dichos fondos no son suficientes para financiar los proyectos
prioritarios de inversion de todas las entidades territoriales que asi lo soliciten. En consecuencia,
es necesario que exista una entidad encargada de seleccionar los proyectos que habrin de ser
financiados o cofinanciados con los mencionados recursos. Dado que se trata de rentas de
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propiedad del Estado, cuya asignaci6n persigue el crecimiento arménico de todas las regiones
asi como la defensa de intereses nacionales comprometidos en el desarrollo local y departamen-
tal, resulta I6gico que 1acompetencia para definir los porcentajes de participacién en las regalias
corresponda a las autoridades nacionales.

Adicionalmente, segtin el marco disefiado por la Constitucién, a las autoridades del orden
nacional compete la planeacién general de lIa economia, con miras a la promoci6én del empleo, el
acceso de todas las personas a los bienes y servicios bésicos, la productividad, lacompetitividad
y el desarrollo arménico de las regiones. En este contexto, se explica lo dispuesto en el articulo
339 C.P., segtin el cual las entidades territoriales elaboraran y adoptardn, de manera concertada
con el Gobierno Nacional, sus correspondientes planes de desarrollo. Advertido lo anterior, no
resulta extrafio que la Carta haya atribuido a érganos nacionales -como el legislador y las
autoridades nacionales encargadas de gerenciar el Fondo Nacional de Regalfas- la labor de
identificar los proyectos de desarrollo local y regional, establecidos en los planes de desarrolio
delasrespectivas entidades territoriales, que habrdn de ser financiados con los recursos estatales
provenientes de las regalias y las compensaciones. La labor de planeacién concertada del
desarrollo nacional, local y departamental exige que la distribucién de los recursos estatales se
defina conuncriterio global, sistemético y coherente, en atenci6n a los fines antes mencionados.

En suma, el hecho de que los recursos provenientes de las regalias pertenezcan al Estado
y de que suinversi6n -bien sealocal, sectorial oregional- deba serequitativay dirigidaa promover
el desarrollo arménico de todas las regiones, explica el reparto de competencias que, en esta
materia, lleva a cabo la Carta entre las distintas entidades territoriales. A este respecto, la
jurisprudencia constitucional ha indicado:

“LaCortereitera entonces lo sefialado en anteriores decisiones!®, esto es, que esel Estado
como tal quien es el titular de las regalfas. En ese orden de ideas, es natural que la Carta
establezca diferentes competencias y derechos a los diversos 6rdenes territoriales a fin
de lograr las finalidades perseguidas por el Constituyente en esta materia. Asi, a la
Nacién le corresponde la regulacién y gestién de las regalias, pues de esa manera se
logra un beneficio global equitativo para todos los colombianos. La Nacién debe
entonces respetar los derechos de participacién y de compensacién de las entidades
territoriales, y estd obligada a distribuir las sumas restantes a las entidades territoriales,
por lo cual las autoridades centrales no se benefician directamente de las regalias. Por
ende, la gestién de esos recursos no se le confiere a la Nacién para que sus beneficios
se concentren en el Gobierno central, sino para que pueda haber una distribucién
equitativa de las regalias, que sea acorde con el desarrollo arménico de las regiones
(CP art. 334), para lo cual la Constitucién ha previsto precisamente la existencia
del “Fondo Nacional de Regalias” (C.P. art. 361). Por su parte, a las entidades
territoriales les corresponde el goce final del producto de esos recursos, ya que ellos estén
destinados a estimular la descentralizacién, favorecer lapropiamineriay proteger el medio
ambiente (C.P. art. 360).” (Subraya fuera del texto original)!’ .

15. En virtud de lo anterior, puede afirmase que las reglas constitucionales que gobiernan
los asuntos concernientes al régimen de asignacién de regalfas son las siguientes: (1) lasregalfas
que se causen por la explotacién o el transporte de recursos naturales no renovables son de

' Ver las sentencias T141/94, C-567/95 y C-036/96.
7 Sentencia C-221/97 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero).
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propiedad del Estado; (2) las entidades territoriales en cuya jurisdiccidn se realicen tareas de
explotacién y transporte son acreedoras de un derecho constitucional de participacion directa
en las regalfas, que debe ser definido por el legislador; {2) los recursos provenientes de las
regalias que no se distribuyan entre las entidades territonales que ostenten el derecho
constitucional de asignacién directa, deben depositarse en el Fondo Nacional de Regalias: {4)
correspende al legislador definir los términos en virtud de los cuales deben asignasse los
porcentajes de participacién de las entidades territoriales en los recursos del Fondo Nacional
de Regalias: (5) es competencia de las autonidades nacionales encargadas de administrar el
Fondo Nacional de Regal{as, establecer, conforme alos términos d=finidos por el legislador, los
derechos de participacion en las regalias de las entidades territoriales; (6) las autoridades
nacionales deben asignar los recursos del Fondo Nacional de Regalias a la promocion de la
mineria, la preservacion del ambiente y la financiacion de proyectos territoriales de inversion
definidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las respectivas entidades territoriales,
a fin de alcanzar el desarrollo arménice de todas las regiones.

Desarrolloslegislativos: ladisposicion demandada

16. Endesarrollo delasanteriores reglas constitucionales, se expidiélaLey 141 de 1994, “(p)or
la cual se crean el Fondo Nacional de Regalfas. Ia Comision Nacional de Regalias, se reguia el
derecho del Estado a percibir regalias por la explotacion de recursos naturales no renovables,
se establecen las reglas para su liquidacién y distribucién y se dictan otras disposiciones™. La
Ley 141 establece que los ingresos provenientes de las regalias que no sean asignados a las
entidades territoriales productoras y a los municipios portuarios serdn depositados en el Fondo
Nacional de Regalias (art. 1). Adicionalmente, atribuye a la Comision Nacional de Regalias la
facultad de administrar, controlar y vigilar la correcta utilizacion de los recursos del Fondo
Nacional de Regalias (art. 7).

La aprebacion de los proyectos presentados por las entidades territoriales que reciban
asignacién del Fondo Nacional de Regalias la otorga fa Comision Nacional de Regalias (art. 8-
4) previo concepto de un comité técnico constituido por cinco expertos de reconocida
experiencia en evaluacion de proyectos (art.8-12). En el citado comité deben tener representa-
cion las diferentes regiones del pais (art. 8-12). Lafunciéndel comité técnico eslade garantizar,
mediante el andlisis y estudio técnico, la calidad de los proyectos de inversién que pretendan
financiarse con cargo a recursos del Fondo Nacional de Regalias (art. 8-12). Una vez expedido
el concepto del comité sobre la viabilidad técnica y financiera de los proyectos, la Comisidn
Nacional de Regalias procedera a aprobar, conforme a los criterios definidos por la propia Ley
141, aquellos proyectos que serdn financiados con los recursos del Fondo' .

En suma, en desarrollo de 1o establecido en el articalo 361 de ia Carta, la Ley 141 de 1994
establece los criterios concretos que deben ser seguidos por la Comision Nacional de Regalias
para aprobar y seleccionar los proyectos presentados por las entidades territoriales que deben
serfinanciados con los recursos del Fondo Nacional de Regalias; establece la forma como deben

® A este respecto, el articulo 17 sefala que durante los quince afos siguientes a la promulgacion de fa
ley, el 15% de los recursos del Fondo debe destinarse a financiar “proyectos regionales de inversion
en energizacion” que estén definidos como prioritarios en los planes de desarrolio de las respectivas
entidades territoriales. Este mismo articuio indica que la parte de los recursos del Fondo debe orientarse
a la promocion de la mineria, a la proteccion del ambiente y a la financiacion de proyectos regionales
de inversion. Adicionalmente, establece los porcentajes especificos que se destinan a la financiacion
de las distintas actividades dentro de cada una de las tres areas mencionadas. Por ultimo, el articulo
1° consagra los criterios materiales con arreglo a los cuales deben distribuirse los recursos entre las
distintas entidades territoriales a fin de asegurar el crecimiento armonico de las regiones. A su turno.
el articulo 2° de la mencionada ley, indica las pautas de financiacion de los proyectos presentados por
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ser manejados los excedentes de tesoreria; y, de otro lado, consagra las reglas que deben
aplicarse para proceder al desembolso de los mencionados recursos.

17. El articulo 29 de la Ley 141 de 1994, consagré los derechos de participacién de los
municipios portuarios en las regalias y compensaciones monetarias provenientes del transporte
de los recursos naturales no renovables. No obstante, en su inciso tercero, la precitada
norma reconoce que, en algunos eventos, resulta necesario redistribuir las regalias que deban
corresponder a los municipios portuarios en lo que denominé un é4rea de influencia. En
consecuencia, autorizé a la Comisién Nacional de Regalfas para revisar las solicitudes de los
municipios que eventualmente pudieran integrar la respectiva zona de influencia, y
redistribuir los porcentajes de participacién entre las entidades territoriales verdaderamente
afectadas por las actividades de transporte de los recursos naturales no renovables o de sus
derivados®

ora bien, el pardgrafo primero del citado articulo 29 consagré una excepcién a la regla
anteripr. En efecto, la citada norma defini6, directamente, el 4rea de influencia del puerto de
Coveiias en el municipio de Told, departamento de Sucre y, en consecuencia, ordené que (1)
€127.5% de los recursos que enprincipio corresponderfan a dichomunicipio fueranredistribuidos
entre los municipios de Sucre que, en virtud de la misma norma, no tengan derecho a recibir
participacién directa en las regalias, y (2) el 26.25% de tales recursos, fueran destinados a los
municipios del departamento de] Cérdoba que cumplan con la misma condicién que se exige
a Jos municipios de Sucre.

Adicionalmente, el citado parégrafo ordené que los recursos por redistribuir se depositaran
en sendos fondos departamentales.

Segiin la interpretacién que se analiza, al crear los mencionados fondos territoriales de
regalias, la ley atribuy6 a las autoridades departamentales la facultad de definir los derechos de
participacién en las regalias de los municipios beneficiados ubicados dentro de su jurisdicci6n.
En otra palabras, para el caso de la redistribucion de regalias de los municipios de la zona de
influencia del puerto de Covefias, en el municipio de Told, el legislador deleg6, en las
autoridades departamentales, la funcién de establecer los porcentajes de participacién de cada
MUnicipio.

No obstante, como fue estudiado (ver supraF.J. 9),laley no indic6 los criterios que deberian
seguir las autoridades departamentales para realizar la mencionada asignaci6n. Las pautas
establecidas por el legislador paralaredistribucionde las regalias entre las entidades territoriales

las entidades territoriales y el articulo 3° sefiala los criterios de elegibilidad de los proyectos presentados
por dichas entidades. Por su parte, el articulo 4° de la ley en mencidn, establece la obligacién de invertir
los excedentes de tesorerfa del Fondo en ciertos papeles que garanticen rentabilidad, seguridad y
liquidez. Por ultimo, el articulo 5° fija los patrones de distribucion entre proyectos elegibles y, el 6° sefiala
las condiciones para el desembolso de los recursos.

% El inciso tercero del articulo 29 de la Ley 141 de 1994, sefialaba, entre otras cosas, que [a Comision
Nacional de Regalias debfa establecer la zona de influencia de cada municipio portuario en el plazo de
un afio contado a partir de la promulgacion de la Ley 141 de 1994. Sin embargo, a través de la sentencia
C-229 de 1999 (Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz), la Corte Constitucional declaré exequible
el mencionado inciso con excepcion del plazo anotado. En consecuencia, debe entenderse que la
Comisién Nacional de Regalias tiene competencia permanente para establecer el 4rea de influencia de
un municipio portuario cuando las condiciones particulares del caso asf lo exijan.
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no productoras ni transportadoras de recursos naturales no renovables, se dirigen a orientar las
tunciones de las autoridades nacionales, -como la Comisién Nacional de Regalias-, sin que exista
norma algunaque permita hacerlas extensivas a las autoridades departamentales que cumplirian
funciones de asignacion de los mencionados recursos. (Ver supra F.J.9). En consecuencia, debe
afirmarse que los 6rganos de gobierno departamental de Sucre y Cérdoba son auténomos para
definir los términos que habrin de guiar las decisiones en materia de redistribucion de los
recursos provenientes de las regalias entre los municipios de su jurisdiccion.

18. Enlas condiciones advertidas, se preguntalaCorte silaley puede delegar en autoridades
departamentales la funcién, en principio legislativa, de establecer los criterios generales
conforme a los cuales habrin de definirse los derechos de participacién de las entidades
territoriales en los recursos provenientes de las regalias. Adicionalmente, debe 1a Corte indagar
si el legislador esta facultado para trasladar a las autoridades territoriales las competencias
administrativas que, en principio, la Carta asigna al Fondo Nacional de Regalfus y a las
autoridades nacionales encargadas de administrarlo.

;Puede la ley adscribir a entidades del orden departamental funciones propias de las
[a

autoridades nacionales en materia de asignacion de recursos provenientesde las regalias y
compensaciones?

19. Segin la apoderada del Ministerio de Minas y Energia, la facultad que los apartes
demandados confieren a los departamentos de Cérdoba y Sucre, para definir los derechos de
participacion de Jos municipios de su jurisdiccion en los recursos provenientes de las regalias,
se ajusta a las funciones administrativas que, seg(n el articulo 298 de la Constitucién Politica,
a tales entidades territoriales corresponde desarrollar. Al respecto manifiesta que “'si bien la
norma no establece para el caso de la distribucién que deba realizar el gobernador del
departamento de Sucre un parametro especial, signifique (sic) que contraviene las disposiciones
constitucionales, maxime si al representante del ente departamental en su funcién constitucional
de imtermediacion entre la Nacién y los municipios, le es dable identificar los entes territoriales
con mas necesidades bdsicas insatistechas y tener en cuenta esta situacién para realizar la
distribucién”. Por dltimo, indica que los recursos estdn destinados integralmente a los munici-
pios de Sucre y C6rdoba, de maneratal que los respectivos departamentos no pueden apropiarse
de parte de ellos. En consecuencia, solicita la declaratoria de exequibilidad de los apartes
normativos demandados.

Adicionalmente, la tesis de la exequibilidad de las disposiciones demandadas podria
fundarse enlo dispuesto en el articulo 302 de la Constitucion, segiin el cual la ley podrd delegar,
a uno o varios departamentos, atribuciones propias de los organismos o entidades publicas
nacionales.

20. No obstante, los argumentos anteriores no pueden extenderse acriticamente al caso que
analiza la Corte, pues ello equivaldria a vulnerar el reparto de competencias que la propia Carta
hadisefiado entre los distintos 6rganos del Estado y los diversos niveles de gobierno. En efecto,
como pasa a explicarse, el legislador no esta facultado para adscribir a entidades administrativas
locales o seccionales de creacién legal, las funciones que la Constitucion le ha encomendado
directamente. Adicionalmente, tampoco puede delegar en autoridades administrativas de los
municipios, distritos o departamentos, funciones constitucionales propias de entidades admi-
nistrativas del orden nacional. En efecto, el reparto de competencias disefiado directamente por
la Constitucidn, sélo puede sufrir variaciones si la propia Constitucion establece tal permision
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de manera expresa. De otra manera, tendria que aceptarse que las decisiones constitucionales
son susceptibles de reforma a través de una ley ordinaria y, con ello, se acabarfa de plano con
una de las caracterfsticas bésicas de este modelo constitucional: la separacién entre el derecho
constitucional y el derecho legislado.

" Tal y como se explica en el fundamento siguiente de esta providencia, la Constitucién
adscribe directamente al legislador 1a funci6n de definir los criterios que habrén de ser tenidos
encuenta para distribuir los recursos provenientes de lasregalias (C.P. art. 361). Adicionalmente,
la propia Carta asigné al Fondo Nacional de Regalfas la tarea de establecer los derechos
concretos de participacién de las distintas entidades territoriales sobre los recursos de que trata
¢l citado articulo. En consecuencia, debe afirmarse que no podia el legislador trasladar unau
otra competencia a entidades administrativas departamentales de creacién legal. En los funda-
mentos que siguen se desarrollan los argumentos que acaban de ser expuestos y que constituyen
elemento central para la adopcién de la presente decisi6n.

21. En primer lugar, de ninguna manera puede admitirse que la ley tenga facultad para
adscribir, a los 6rganos de gobierno departamental, sin expresa autorizacién constitucional,
funciones que la Carta le asigna al propio legislador. En efecto, en principio, solo existen dos
hipétesis en las cuales érganos diferentes del legislador pueden ejercer facultades legislativas
propias del Congreso: (1) cuando se trata del Presidente de la Repiblica, que revestido de
facultades extraordinarias o en ejercicio de los poderes derivados de los estados de excepci6n,
ejerce algunas de las atribuciones legislativas que la Carta asigna al legislador y (2) enaquellos
eventos en los cuales la Constituci6n atribuye ala ley 1a facultad de delegar, enlas corporaciones
de eleccién popular de las entidades territoriales, algunas de sus atribuciones propias. Sin
embargo, si no existe autorizacién constitucional expresa, el legislador no puede traspasar el
ejercicio de sus facultades legislativas de origen constitucional a los 6rganos locales o
departamentales de gobierno o de eleccién popular®.

En segundo término, tampoco puede aceptarse que la ley delegue, en autoridades territoria-
les y sin autorizaci6n constitucional expresa, competencias propias de entidades administrati-
vos nacionales de origen constitucional. En aquellos eventos en los cuales 1a Constitucién crea
una determinada entidad administrativa y le adscribe ciertas y detalladas competencias, no le
es dable alaley trasladarlas a otras entidades. Solo estarfa facultada para hacerlo si existiera una
autorizaci6n clara y especifica en el propio texto constitucional. De otra manera, se estarfa
renunciando a la diferencia fundamental entre €l derecho legislado y el derecho constitucional,
pues mientras el primero puede ser modificado en cualquier momento por el legislador, el
segundo exige, para su reforma, un pronunciamiento del poder constituyente.

22. El articulo 361 de 1a Carta sefiala que los ingresos originados en las regalfas, que no sean
asignados a los departamentos y municipios productores o portuarios, se depositardn en el
Fondo Nacional de Regalfas, para ser destinados a las restantes entidades territoriales “en los
términos que sefiale la ley”. Es decir, segtinla Carta, compete al Legislador la funcién de definir
los términos que guien la labor de la autoridad administrativa encargada de redistribuir los
recursos provenientes de las regalfas.

2 Sobre este asunto, la Corte ha manifestado reiteradamente que si el constituyente reserva una
competencia al Congreso, no puede la ley transferiria al Presidente de la Republica o a ninguna otra
autoridad, salvo expresa autorizacién constitucional. Al respecto pueden conisultarse, entre otras, las
sentencias C-564/95; C-136/99; C-372/99.
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Segun ha sido estudiado, el Legislador no puede confiar a los 6rganos de gobierno
departamental, funciones que la Carta le asigna directamente, salvo que una disposicién expresa
lo determine. Enel presente caso, la Corte noencuentranorma constitucional alguna que permita
alaley delegar, in genere, a} departamento, la funcién de definir los términos que definen los
criterios de distribucién de los recursos provenientes de las regalias y compensaciones. En otras
palabras, como o sefial6 el Tribunal Administrativo de Sucre en la sentencia antes citada (ver
supra F.J. 7), ni el gobernador ni las asambleas departamentales pueden asumir las funciones
relativas ala definicion de los criterios generales de reparto de los recursos estatales provenien-
tes de las regalias que. por expreso mandato constitucional, competen a las autoridades
nacionales, especificamente, al legislador.

Noobstante lo anterior, podria sostenerse que a pesar de que laley noestablece pautaalguna
relativa a la labor de las autoridades del departamento de Sucre, si consigné los criterios de
asignacion de las regalias que debe seguir el Fondo Departamental de Cérdoba. En efecto, segiin
el articulo 29 parcialimente acusado, les recursos a reasignar entre los municipios de Cordoba,
deben ser distribuidos “en forma igualitaria™.

Sin embargo, como fue mencionado (ver supra F.J. 9), la referencia a una reparticion
“igualitaria™, no constituye, propiamente, un pardmetro claro y objetivo que sefiale las pautas
aseguir por la autoridad administrativa encargada de hacer la distribucién. El marco de accién
de la autoridad administrativa es tan amplio que puede ficilmente aceptarse que serd estamisma
quien defina los términos concretos de la asignacién entre los municiptos beneficiados. Los
Organos departamentales decidirdn discrecionalmente si la asignacion de los recursos se acoge
alos pardmetros fijados por la ley para el proceso de asignacion seguido por el Fondo Nacional
de Regalias (ver supra F.J. 106) o si se gufa, por otros criterios mds “igualitarios™. como, por
ejemplo, una adjudicacioén idéntica para todos y cada uno de los municipios. Adicionaliente,
podra acoger o desplazar los criterios materiales de asignacién fijados por la Ley 141 relativos
al numero de habitantes de cada municipio, a la poblacion con necesidades basicas insatisfechas
oalgrado de afectacion que sobrela jurisdiccion de cada municipio tiene la actividad desarrollada
através del puerto de Covedias. En estos términos, la referencia a una reparticion igualitaria no
es suficiente para sostener que el legislador haya fijado los términos en los cuales deben
asignarse las regalfas entre los municipios beneficiados del departamento de Cérdoba.

Sibien lo anterior apoyaria una declaracion de inexequibilidad de los apartes demandados
-al meros en la interpretacidn que se estudia-. en todo caso resulta importante establecer si el
legislador esté facultado para encomendar, alas autoridades departamentales, la funcién, propia
del Fondo Nacional de Regalias y de las autoridades nacionales encargadas de administrarlo,
de establecer los derechos concretos de participacion de los municipios en los recursos
provenientes de las regalias.

23. Alaluz delarticulo 361 de la Carta. corresponde al Fondo Nacional de Regalias, y alas
autoridades nacionales encargadas de administrarlo, la facultad de definir, en los términos que
sehale la ley. los derechos de participacion de las entidades territoriales en los recursos
provenientes de las regalins que no sean asignados directamente a los departamentos o
municipios productores ¢ portuarios.

Como fue indicado (ver supra F.J. 14), la razén por la cual se adjudica a las autoridades
nacionales la facultad de distribuir las regalias entre las entidades territoriales que no son
beneficiarias directas de estos recursos guarda estrecha relacién con la propiedad estatal de tales
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fondos y con las finalidades a las que, segtin la Constitucién (art. 361 C.N.), deben estar
destinados. En efecto, las regalfas deben orientarse al logro del crecimiento arménico de
todas las regiones mediante la financiacién de proyectos regionales o locales considerados
como prioritarios en los respectivos planes de desarrollo, a la promocién de la mineria y ala
defensa del medio ambiente. En consecuencia, resulta razonable que la Carta hubiere asignado
alos 6rganos centrales de gobierno las funciones de redistribucién, planeacién y fiscalizacién
de los recursos provenientes de las regalias, sin perjuicio de que la iniciativa en la presentacién
de los proyectos especificos -lo mismo que su ejecucién- se radique en las entidades
territoriales.

En el caso que se estudia, laley cre6 dos fondos territoriales en los departamentos de Sucre
y Cérdoba y les adscribi6 las funciones que la Carta asigna al Fondo Nacional de Regalias.
En consecuencia, los recursos por redistribuir entre los municipios de los citados departamen-
tos, deberfan depositarse en los fondos territoriales respectivos para que las autoridades
departamentales establecieran el correspondiente reparto.

24. Tal y como fue mencionado, para la apoderada del Ministerio de Minas y Energia las
funciones encomendadas a las autoridades departamentales se enmarcan dentro de las
atribuciones administrativas generales que el articulo 298 de la Cartaatribuye a los departamen-
tos.

Elmencionado articulo 298 dela Constitucién establece que los departamentos tendrén, entre
otras, la labor administrativa de coordinar sus funciones con las propias de los municipios;
complementar la accién municipal cuando quiera que resulte necesario apoyar las actividades
locales mediante la transferencia de recursos propios o la prestacién de servicios por parte del
departamento; y, la de servir como intermediario eficaz entre la Nacién y los municipios. En
desarrollo de lo anterior, la Constitucién concede a las asambleas departamentales y a los
gobernadores importantes funciones de coordinacién, complementariedad e intermediacién,
cuya verdadera eficacia dependerd de decisiones politicas auténomas de cada una de estas
autoridades (arts. 300,301, 303,305C.P.).

Es necesario entonces establecer si la tarea de repartir los recursos provenientes de las
regalfas entre los municipios beneficiados encaja en alguna de las anteriores funciones
administrativas.

En primer lugar, la labor confiada a los fondos departamentales de regalias no parece
ampararse dentro de la misién general de coordinaci6n de las funciones del departamento con
las propias de los municipios ubicados en su jurisdiccién. En efecto, la definicién de los
beneficiarios de lasregalfas no es fruto de unatarea decoordinacién funcional intergubernamental,
sino de la misién constitucional de invertir sectorialmente recursos estatales para el logro de
beneficios globales.

En segundo término, la llamada complementariedad hace referencia al apoyo que los
departamentos deben brindar a los municipios a través de la inversién de recursos departamen-
tales o la prestacién de servicios propios, cuando quiera que ello sea necesario. La norma
estudiada defiere al departamentola tarea de asignar recursos estatales -que no departamentales-
entre los municipios de su jurisdiccién. Al no tratarse de recursos, bienes o servicios propios,
no puede afirmarse que dicha funcién se identifique con lalabor general de complementariedad
de que trata el articulo 298 de la Carta.
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Por dltimo, la competencia estudiada podria encontrarse comprendida dentro de las tareas
generales de intermediacién entre fa Nacion y los municipios. Sin embargo, la intermediacion
apareja larepresentacion de los intereses locales ante las instancias nacionales y viceversa, pero
no la de suplantar a las entidades nacionales enel ejercicio de funciones propias. Efectivamente,
compete al departamento interceder en el disefio y ejecucién de las politicas nacionales a favor
de los intereses locales, asi como patrocinar los intereses regionales e incluso nacionales en la
elaboracion de los planes y proyectos locales. Pero la labor de mediacién que se analiza, no es
suficiente para amparar el proceso de delegacion de funciones constitucionales propias de
entidades nacionales en 6rgunos departamentales.

25. Pero incluso, si se asumiera que las funciones encomendadas a los fondos departamen-
tales de regalias de Sucre y Cordoba podrian derivarse de alguna de las competencias
administrativas que la Carta asigna a las autoridades departamentales, cabria preguntarse si el
legislador se encuentra facultado para trasladar, a las entidades territoriales, competencias
que la Constitucién, de manera expresa, ha concedido a érganos administrativos de cardcter
nacional.

Enprincipio, el legislador estd facultado para crear, suprimir y reformar entidades adminis-
trativas y para atribuirles las funciones que considere necesarias para el cumplimiento de sus
fines. Igualmente, puede laley modificarel régimen territorial; crear, suprimir o fusionarentidades
territoriales y asignarles a los respectivos 6rganos de gobierno las competencias que encuentre
pertinentes. Enejercicio de esta ltima atribucidn, el articulo 303 de la Carta faculta al legislador
para establecer un régimen diferencial de competencias administrativas y fiscales entre los
distintos departamentos, “enatencién a lanecesidad de mejorar laadministraciéno la prestacion
de los servicios publicos de acuerdo con su poblacién, recursos econémicos y naturales y
circunstancias sociales, culturales y ecoldgicas”. En desarrollo de esta facultad, la ley puede
delegar, a uno o varios departamentos, atribuciones propias de organismos o entidades
nactonales (C.P.art. 303).

Enel caso que ocupalaatencion de la Corte, el legislador trasladé una funcién constitucional
propia del Fondo Nacional de Regalias y de las autoridades nacionales encargadas de adminis-
trarlo, a los fondos territoriales de regalias y a las autoridades departamentales de Sucre y
Cérdoba encargadas de gerenciarlos. No obstante. dicha mutacién funcional no persigue
ninguno de los fines que, segiin el articulo 303 de la Carta, justifican la delegacion, por parte del
legislador, de atribuciones propias de entidades nacionales. En efecto, no se trata de mejorar la
administracién departamental, ni la prestacién de los servicios publicos a su cargo.

Para que laley pueda delegar en las autoridades departamentales funciones que la Carta, de
maneraexpresa, hasefialado a entidades u organismos publicos del orden nacional, es necesario
que exista una precisa autorizacion constitucional. De otra manera, tendria que sostenerse que
las cldusulas constitucionales que distribuyen las competencias entre los distintos ordenes
territoriales y configuran el disefio constitucional del aparato piblico carecen de fuerza
normativa superior, pues podrian ser reformadas en cualquier momento por el legislador.

En el presente caso no existe tal autorizacion constitucional. En efecto, como ha quedado
establecido, la Carta asigna al Fondo Nacional de Regalfas y a las autoridades nacionales
encargadas de administrarlo la funcion de establecer, enlos términos sefialados porel legislador,
los derechos de participacion de las entidades territoriales en los recursos provenientes de las
regalias (C.P. art. 361). Ninguna de las disposiciones constitucionales vigentes autoriza que tal
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funcién pueda ser trasladada a los érganos de gobiemno departamental. En consecuencia, el
legislador no podia crear los fondos territoriales de regalias de los departamentos de Cérdoba
y Sucre y adscribirles funciones propias de las autoridades centrales, sin vulnerar lo dispuesto
en el articulo 361 de la Constitucién.

En virtud de lo anterior, las disposiciones estudiadas, entendidas como el origen legal de dos
fondos departamentales de regalias con capacidad para definir (1) los términos bajo los cuales
deben ser distribuidos los recursos provenientes de las regalias dentro de los municipios de su
jurisdicci6n, lo mismo que (2) los derechos concretos de participacién de los municipios en los
precitados recursos, deben ser declaradas inexequibles.

Restaala Corte definir si es exequiblela parte demandadadel articulo 29de laLey 141 de 1994,
en la segunda interpretacién antes planteada, es decir, bajo el entendido de que se tratade la
creacién de dos fondos en los que, simplemente, se depositan los recursos por redistribuir, sin
que tengan ninguna capacidad dispositiva.

Segunda posibilidad hermenéutica: estudio de constitucionalidad delaley que creaunfondo
departamental al que se debe remitir, en calidad de depdsito, un porcentaje de las regalias
destinadasalosmunicipios desu jurisdiccién, pero que careceabsolutamente de cualquier tipo
de competencia dispositiva.

26. Se pregunta la Corte si vulnera la Constitucién la norma que establece la creacién de un
fondo departamental que sirve, exclusivamente, como depositario transitorio de los recursos
provenientes de las regalfas, que han sido asignadas por las autoridades centrales a los
municipios del respectivo departamento.

Segtin el articulo 361 de la Constitucién, con los ingresos provenientes de las regalias que
no sean asignados directamente a los departamentos y municipios productores o portuarios, se
creard un Fondo Nacional de Regalias cuyos recursos se destinarén, para ciertas y precisas
finalidades, a las entidades territoriales, en los términos que sefiale la ley. Esta disposicién
constitucional establece claramente que los recursos provenientes de las regalias que no tengan
destinaci6n constitucional directa deben permanecer enel Fondo Nacional de Regalias mientras
las autoridades nacionales respectivas definen los derechos de participacién de las entidades
territoriales beneficiadas. En suma, una de las funciones constitucionales del ,‘Fondo
Nacional de Regalias es la de servir de depositario de los recursos de que trata el articulo 361
dela Carta.

La regla anterior guarda estrecha relacién con las bases constitucionales del sistema de
distribucién de los recursos provenientes de las regalias (ver supra F.J. 14). En efecto, si las
autoridades nacionales son las encargadas de definir los derechos de participacién de las
entidades territoriales sobre los mencionados recursos, es razonable que los mismos deban
permanecer enun Fondo Nacional mientras se establece la correspondiente destinacién. De otra
parte, no parece extrafio que la Cartareserve aun Fondo Nacional la tarea de protegerlos ingresos
provenientes de las regalias en tanto se realiza su redistribucion. El control fiscal que todos los
habitantes del territorio tienen derecho a exigir sobre el Fondo Nacional es mucho més eficaz
y contundente que el que podria realizarse sobre una multiplicidad de entidades territoriales si
todas estas pudieran ser depositarias temporales de una porci6én de las regalfas.

152



C-580/99

Deotra parte, el manejo financieroy los rendimientos que produzcan los recursos provenien-
tes de las regalfas y compensaciones, mientras se define su destinacion, deben acrecer los
recursos de! Fondo Nacional para ser distribuidos en los términos que defina la ley. Por las
razones antcriores y por otras tantas que no es procedente afiadir, la Carta reservo al
Fondo Nacional de Regalias la funcién constitucionat de servir de depositario de los recursos
provenientes de las regalias de que trata el articulo 361 C.P.. mientras se realiza su redistri-
bucidn.

En consecuencia, debe afirmarse que la creacion de un fondo depuartamental de regalias que
tenga la funcién de mantener los recursos para redistribuir entre las entidades territoriales,
vulnera lo dispuesto en el articulo 361 de la Carta en Ja medida en gque otorga a una emidad
departamental una funcién constitucionalmente asignada al Fondo Nacional de Regalias.

27. Adicionalmente, si el fondo departamental se crea simplemente en calidad de depositario.
se estaria actuando en contra de los principios de eficacia, economfia y celeridad que. segiin el
articulo 209 de la Constitucién Politica, deben orientar {a funcién administrativa. En efecto. el
citado fondo, en la préctica, no tendria utilidad distinta de la de posponer la entrega efectiva de
los recursos provenientes de las regalias a las entidades territoriales beneficiadas.

En virtud de lo anterior, la Corte encuentra que las expresiones demandadas vulneran la
Constitucion y, por lo tanto, serdn declaradas inexequibles.

Unidad normativa

28. Las disposiciones parcialmente demandadas. al crear los fondos departamentales de
regalias de Cordoba y Sucre, imponian, a dichos fondos. la obligacién de distribuir, dentro de
los diez dfas siguientes a surecibo. los recursos de las regalias. De lalectura de las mencionadas
normas, resulta claro que el término de diez dias al que se ha hecho mencion se predica.
exciusivamente. para efectos de las operaciones financieras de los precitados fondos. En
consecuencia, desaparecidos tales fondos, el término de que se da cuenta carece de razon de
ser.

La jurisprudencia constitucional ha indicado que la conformacién de la unidad normativa
procede, exclusivamente. en uno de los siguientes tres eventos: (1) cuando la disposicion
demandada -en un primer evento-. o la que pretende integrarse a la proposicion cuestionada
-en un segundo caso-, no tiene un contenido juridico auténomo, de forma tal que resulte
absolutamente imposible comprenderlay aplicarla sinacudir al texto de ka norma no demandada
-enel primer caso- o de ladisposicién demandada -en el segundo-; (2) enaquellas circunstancias
en las cuaies lanorma dernandada se encuentra reproducida en otras disposiciones que no fueron
objeto de ta demandada. En estos casos, se integra la unidad normartiva para impedir que el tallo
resulte inocuo : (3) entercerlugar, procede laintegracion de la unidad normativa cuando, apesar
de que no se verifica ninguna de las dos causales anteriores, la disposicion cuestionada estd
inserta en un sistema normative que, a primera vista, genera serias dudas de constitucionalidad.
Sobre estacuestion, la jurisprudenciaha establecido que “es legitimo que laCorte entre a estudiar
la regulacién global de la cual forma parte 1a norma demandada, si tal regulacion aparece prima
Jacie de una dudosa constitucionalidad™ "

2 Sentencia C-320/97 (Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero).
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Enel caso bajo estudio se presenta la primera de las hipétesis antes mencionadas. En efecto,
pese a declararse inexequible la existencia de los fondos departamentales de regalias, subsiste
en el ordenamiento una disposicién cuyo contenido normativo y efectos se encuentran
exclusivamente vinculados a los mencionados fondos. En efecto, el plazo de diez dias para
repartir los recursos provenientes de las regalias carece completamente de un contenido
normativo que pueda producir efectos con independencia de la existencia de los mencionados
fondos. En consecuencia, subsistiria en el ordenamiento una disposicién completamente imitil
que solo contribuirfa a la promocién de la inseguridad juridica. En consecuencia, la Corte
procederd a integrar el contenido de la proposicion juridica demandada con las expresiones
dentro de los diez (10) dias siguientes a su recibo del pardgrafo 1° del articulo 29 estudiado,
dado que se trata de disposiciones juridicas inescindiblemente ligadas que carecen de un
contenido auténomo e independiente.

IILDECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional

RESUELVE:

Declarar INEXEQUIBLES las expresionesiré en calidad de depésito aunfondo especial en
el departamentode Sucre,ird en calidad de depdsitoaun fondoespecial en el Departamentode
Cérdoba y dentro delos diez (10) dias siguientes a su recibo del pardgrafo 1°del articulo 29 de
laLey 141de 1994.

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

EDUARDOCIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
(con aclaracién de voto)

JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZCABALLERO,Magistrado
FABIOMORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General
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LASUSCRITASECRETARIAGENERALDELA CORTECONSTITUCIONAL
HACECONSTAR:

Que el honorable Magistrado doctor Carlos Gaviria Diaz, desisti6 de la aclaracion de voto,
manifestada en la presente sentencia.

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General.
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SENTENCIA C-581/99
agosto 11

SENTENCIA INHIBITORIA-Carenciaactual deobjeto

Referencia: Expediente D-2302

Normas Acusadas: Demanda de Inconstitucionalidad contra

Los articulos 15y 16 del Decreto 1888 de 1989.

Demandante: Jorge Luis Pab6n Apicella.

MagistradoPonente: Dr. ANTONIOBARRERA CARBONELL

Santa Fe de Bogot4, D.C., agosto once (11) de mil novecientos noventa y nueve (1999).

LANTECEDENTES

Cumplidoslos tramites constitucionales y legales propios del proceso aque dalugarla accién
piiblica de inconstitucionalidad, procede la Corte a proferir la sentencia correspondiente en
relacién con la demanda presentada por el ciudadano Jorge Luis Pabén Apicella contra los
articulos 15 y 16 del Decreto 1888 de 1989, con fundamento en la competencia que le asigna
el art. 241-5 de 1a Constituci6n.

II. NORMAS ACUSADAS

A continuacién se transcribe el texto de las disposiciones demandadas del Decreto 1888 de
1989:
DECRETO 1888 DE 1989
(agosto 23)
por el cual se modifica el régimen disciplinario de los funcionarios y empleados de
la Rama judicial.

Articulo 15. La sancién disciplinaria serd impuesta por la autoridad competente, con
arreglo al procedimiento, teniendo en cuenta la naturaleza, efectos y modalidades de
la infraccion, las circunstancias agravantes y atenuantes, y la personalidad del
sindicado.

Articulo 16. Lavigilancia judicial tiene por objeto velar porque lajusticia se suministre
oportuna y eficazmente, e implica tanto el cuidado normal desemperio de las labores de
Suncionarios y empleados como el examen de su conducta.
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ILLADEMANDA

El demandante consideraque los articulos 15y 16 del Decreto 1888 de 1993 quebrantan los
articulos 2,6,13,90, 121, 122 de laConstitucion e igualmente el articulo 7 | de la Ley 270 de 1996,
estatutaria de la administracion de justicia. El concepto de la violacion se puede resumir de la
siguiente manera:

Las normas que se demandan no precisan y omiten la culpa grave consagrada por el articulo
90 de la Constitucién, como factor para determinar la responsabilidad en los procesos
disciplinarios que se adelantan contra los funcionarios y empleados de la rama jurisdiccional.
En efecto:

El Constituyente, al consagrar en el inciso segundo del articulo 90 constitucional la accion
de repeticién en favor del Estado, cuando éste resultare condenado a resarcir patrimonialmente
un dafo antijuridico, la condiciond a la circunstancia de que la conducta del agente que lo
hubiere ocasionado, fuere dolosa o gravemiente culposa.

En este sentido, resulta claro afirmar que lo preceptuado en la referida disposicion
constitucional, obra no sélo en materia de responsabilidad patrimonial del Estado, sino que
adicionalmente, sus efectos se hacen extensivos a la responsabilidad disciplinaria, por cuanto
los empleados y funcionarios judiciales deben responder por sus actuaciones y omisiones a
titulo de dolo o culpa grave.

Para los efectos de la accién de repeticion a que alude el art. 90 de la Constitucion, el art.
71 de la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia determing las conductas en las cuales
se presume el dolo o la culpa grave. Por consiguiente, las reglas previstas en dicha norma deben
tenerse en cuenta cuando se investiga y se juzga una falta disciplinaria.

Sin embargo. se puede observar, que en los procesos disciplinarios adelantados por el
Conscjo Superior de la Judicatura, sélo procede la sancion cuando dentro de éstos se acredita
que la conducta disciplinado sea dolosa, lo cual conlleva a dejar impune y no sancionar a los
funcionarios y empleados de la rama judicial cuando han actuado a titulo de culpa grave, lo cual
no se compadece con la prevencion de las faltas disciplinarias y la buena marcha de la
administracion publica.

“Laley debe ser clara y congruente. Ello permite que los asociados conduzean los derechos
concedidos a su favor y los derechos impuestos, precisando también a las autoridudes publicas
hasta dénde llegan sus atribuciones (principio de legalidad // competencia), qué deben hacer
para no incurrir en omisién de funciones, asi como para respetar y garantizar los derechos de
los residentes en Colombia (art. 2 C.N.), cuindo deben abstenerse de actuar para no configurar
extralimitacion en su ejercicio; todo ello tamibién en relacién con los arts. 6, 121, 122, 123 de
la C.N.y enaras de cumplir sus postulados. Ademis, esa claridad y congruencia de laley hacen
parte de la defensa de los asociados contra el abuso de poder del Estado y de su derecho a la
imparcialidad e igualdad, a la decision justa y equilibrada (art. 13 C.N.), pues sefala y limita
las atribuciones y propositos de las autoridades y evita su desmandamiento, las cuales s6lo
pueden hacer aquello que les ha sido precisamente permitido (arts. 6. 121, 122, 123 C.N.)™.

1. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacidén rindié su concepto y solicité a la Corte declarar
exequible las normas acusadas, con fundamento en los siguientes argumentos:

El articulo 29 constitucional consagra de maneraexpresa el derecho al debido proceso, el cual
debe ser aplicado a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas. Esta garantia
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constitucional permite en un Estado de Derecho legitimar el poder punitivo del Estado, el cual
ha de ser ejercido dentro de los limites constitucionales y respetando los derechos fundamen-
tales de las personas.

Las normas acusadas no contravienen la Constitucién, por cuanto se adecuan al debido
proceso, garantia que puede ser regulada por el legislador, en ejercicio de la competencia
asignada por e articulo 150-2 de la Carta.

Segiin las voces del articulo 124 constitucional, el legislador tiene competencia para regular
la responsabilidad de los servidores ptiblicos y la manera de hacerla efectiva.

En ejercicio de esta funcién, el Congreso de 1a Repiiblica expidié la Ley 200 de 1995, donde
se establece como principio rector de la ley disciplinaria, que los investigados solamente son
responsables a titulo de dolo o culpa, quedando proscrita toda forma de responsabilidad
objetiva.

De acuerdo con lo anterior y por expresa remisién del articulo 18 del Estatuto Disciplinario,
las formas de culpabilidad se encuentran presentes a efectos de declarar responsable al
funcionario o empleado de la rama judicial.

Finalmente, durante el trdmite del proceso disciplinario corresponde al investigador y el
juzgador establecer el grado de culpabilidad del funcionario o empleado de 1a rama judicial. En
este sentido, la graduacién y dosificacién de la sancién a imponer, depender4 del anélisis y
evaluacién de la responsabilidad como consecuencia del acto que se imputa.

IV. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

1. El problema juridico planteado

No obstante la falta de técnica de que adolece la demanda, entiende la Corte que la censura
contra las normas acusadas se contrae a considerar que ellas son inconstitucionales, porque a
juicio del demandante, el legislador incurri6 en una omisién legislativa, al no incluir expresa-
mente en su contenido normativo la culpa grave como forma de culpabilidad, cuando se
investiga y juzga la conducta disciplinaria de los funcionarios y empleados de la Rama Judicial.

Debe 1a Corte determinar, antes de entrar a analizar la constitucionalidad de las normas
acusadas, si éstas se encuentran vigentes, o si estando derogadas se encuentran produciendo
efectos juridicos. En el evento en que las normas no se encuentren vigentes y no estén
produciendo efectos juridicos el fallo serd inhibitorio, por carencia actual de objeto sobre el cual
decidir, pues en el evento en que estén produciendo efectos serd necesario entrar a considerar
el fondo del asunto, siempre que existan cargos de constitucionalidad formulados con un
minimo de técnica.

2. Derogacién de las normas acusadas y su carencia de efectos juridicos

2.1. La Corte en diferentes pronunciamientos en asuntos de constitucionalidad y de tutela
ha sostenido reiteradamente que la Ley 200/95, por la cual se adopté el Cédigo Unico
Disciplinario, enrazén de su finalidad unificadora de todos los regimenes disciplinarios, derogé
todos aquellos estatutos especiales existentes en materia disciplinaria, salvo aquellos que
cobijan a los miembros de la Fuerza Piblica de acuerdo con lo establecido en el art. 175 de dicho
cédigo, y a los altos funcionarios del Estado con fuero especial.

Alaanterior conclusién Illeg6 la Corte luego de analizar los perentorios términos del art. 177
de dicho c6digo, segiin el cual, el régimen disciplinario que en el se regula, se aplica “a todos
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los servidores sin excepcién alguna y deroga las disposiciones generales o especiales que
regulan materia disciplinaria a mivel nacional, departamental, distrital o municipal, o que le sean
contrarias...”

2.2.Esasicomoen la sentencia C-280/96', en la cual la Corte se pronuncié sobre lademanda
de inconstitucionalidad interpuesta contraalgunos apartes normativos del articulo 1 77 de laLey
200 de 1995, expuso en relacion con la derogacion de los regimenes disciplinarios especiales
anteriores lo siguiente:

“Esta finalidad unificadora del CDU explica que el articulo 177 del mismo establezca
que sus normas se aplican a “todos los servidores publicos sin excepcion alguna y
derogan las disposiciones generales o especiales que regulen materias disciplinarias a
nivel nacional, Departamental, Distrital, Municipales, o que le sean contrarias, salvo
los regimenes especiales de la fuerza publica, de acuerdo con lo establecido en el
articitlo 175 de este codigo.” En efecto, si el Legislador pretendia por medio del CDU
unificar el derecho disciplinario, es perfectamente razonable que sus articulos se
apliquen a todos los servidores publicos y deroguen los regimenes especiales, como es
obvio, con lus excepciones establecidas por la propia Constitucion. Tal es el caso de
aquellos altos dignatarios que tienen fuero disciplinario autonomo, pues solo pueden
ser investigados por la Cdmara de Representantes (CP art. 178) o de los miembros de
la Fuerza Piiblica, pues en este caso la propia Carta establece que ellos estdn sujetos
a un régimen disciplinario especial (CP arts 217y 218), debido a las particularidades
de la funcion que ejercen. En relacion con los funcionarios de la rama judicial que
carecen de fuero, esta Corporacion ya ha establecido que no vulnera la Carta el
ejercicio del poder disciplinario preferente de la Procuraduria, siempre y cuando
“dicha competenciano haya sido asumida a prevencion por parte del Consejo Superior
de la Judicatura®” .

2.3. Posteriormente la Corte, en la sentencia SU-637 de 1996, expresamente admitié que el
Decreto 1888 de 1989, del cual hacen parte las disposiciones normativas demandadas, se
encontraba derogado por el articulo 177 de la Ley 200 de 1995. Dijo la Corte:

“8. La consideracion anterior ofrece la respuesta a otra objecion presentada por el
Consejo, en el sentido de que el CDU es una norma general, mientras que el Decreto
1888 de 1989 es lu norma especial, lo que conduce a plantear la prevalencia de esta
iltima. Al respecto cabe recalcar que, como va se afirmo en el punto 4 de estos
Sfundamentos, en el articulo 177 del CDU se impuso la derogatoria de todos los
regimenes especiales existentes hasta el momento, lo cual apareja de manera inequivo-
ca la pérdida de vigencia del Decreto 1888 de 1989. Pero incluso si la decision del
legislador hubiese sido otra y el referido Decreto 1888 de 1989 estuviese vigente, la
relacion entre el CDU y este decreto seria diferente de la planteada por el Consejo
Superior de la Judicatura. En ese hipotético caso, dado que el CDU sienta las bases
generales del régimen disciplinario aplicable a todos los servidores puiblicos, los
regimenes especiales deberian construirse e interpretarse sobre esos fundamentos
comunes, de manera tul que, en lugar de sostenerse que la existencia de un régimen

' Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero.

2 Sentencia C-244/96. Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz, Consideracion Juridica f. En el mismo
sentido, sentencia C-417/93.
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disciplinario especial autorizaria el desacato del régimen general, habria de dedu-
cirse que dicho régimen especial es complementario del general”.

2.4.Porlodem4s lamateriaregulada enlanorma del art. 16 del Decreto 1888/89 se encuentra
desarrollada en diferentes normas de la Ley 270/96 Estatutaria de 1a Administracién de Justicia.

2.5. En las circunstancias anotadas, es evidente que las normas acusadas se encuentran
derogadas y no estén produciendo efectos juridicos. Por consiguiente, el fallo ser4 inhibitorio
por carencia actual de objeto sobre el cual decidir.

V. DECISION

Con fundamento en las precedentes consideraciones, la Corte Constitucional, administran-
do justicia en nombre del pueblo y por mandado de la Constitucién,

RESUELVE:

Declararse INHIBIDA para pronunciarse en relacién con la constitucionalidad de los
articulos 15y 16del Decreto-ley 1888 de 1989, por carencia actual de objeto sobre el cual decidir.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, ciimplase e insértese en la Gaceta de 1a Corte Constitu-
cional y archivese el expediente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General
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SENTENCIA C-582/99
agosto 11

BLOQUEDE CONSTITUCIONALIDAD-Definicion

El control constitucional de una ley debera verificarse no sélo frente al texto formal de la
Carta, sino también a partir de su comparacion con otras disposiciones con cardcter
“supralegal’ que tienen relevancia constitucional. En otras palabras, el conjunto de normas
que se utilizan como pardmetro para analizar la validez constitucional de las leyes integra el
denominado bloque de constitucionalidad. Por consiguiente, existen ocasiones en las cuales
las normas que, por su naturaleza, se convierten en parametros para el enjuiciamiento de la
constitucionalidad de una ley, pueden integrar el bloque de constitucionalidad. Todas las
normas que integran el bloque de constitucionalidad son pardmetros de legitimidad constitu-
cional, pero no por ello gozan de idéntica jerarquia normativa. Asi pues, no todos los
contenidos normativos que son pardmetros de constitucionalidad, deben ser modificados de
acuerdo con el procedimiento previsto para la reforma constitucional, pues el proceso de
cambio normativo varia segiin la naturaleza de cada disposicién. Pero, todas las normas que
integran el bloque de constitucionalidad son pardmetros necesarios e indispensables para el
proceso de creacién de la ley.

BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD-Se entiende en dos sentidos

Esposible distinguir dos sentidos del concepto de bloque de constitucionalidad. El primero:
stricto sensu, conformado por aquellos principios y normas que han sido normativamente
integrados a la Constitucion por diversas vias y por mandato expreso de la Carta, por lo que
entonces tienen rango constitucional, como los tratados de derecho humanitario. De otro lado,
la nocion lato sensu del bloque de constitucionalidad se refiere a aquellas disposiciones que
“tienen un rango normativo superior a las leyes ordinarias”, aunque a veces no tengan rango
constitucional, como las leyes estatutarias y orgdnicas, pero que sirven como referente
necesario para la creacion legal y para el control constitucional.

BLOQUE DE CONSTITUCIONALIDAD-Normas que lo integran

En principio, integran el bloque de constitucionalidad en sentido lato: (i) el predmbulo,
(ii) el articulado de la Constitucién, (iii) algunos tratados y convenios internacionales de
derechos humanos (C.P. art. 93), (iv) las leves orgdnicas y, (v) las leyes estatutarias. Por lo
tanto, si una ley contradice lo dispuesto en cualquiera de las normas que integran el bloque
de constitucionalidad la Corte Constitucional deberd retirarla del ordenamiento juridico,
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por lo que, en principio, los actores tienen entonces razon en indicar que la inexequibilidad
de una disposicion legal no sélo se origina en la incompatibilidad de aquella con normas
contenidas formalmente en la Constitucion.

BLOQUEDE CONSTITUCIONALIDAD-Notodos los tratados
y convenios internacionales forman parte

No todos los tratados y convenios internacionales hacen parte del bloque de
constitucionalidad, pues tal y como la jurisprudencia de esta Corporacién lo ha sefialado en
varias oportunidades, “los tratados internacionales, por el solo hecho de serlo, no forman
parte del bloque de constitucionalidad y, por tanto, no ostentan una jerarquia normativa
superior a la de las leyes ordinarias”. En efecto, la Corte ha sefialado que, salvo remisién
expresa de normas superiores, s6lo constituyen pardmetros de control constitucional aque-
llos tratados y convenios internacionales que reconocen derechos humanos (i) y, que
prohiben su limitacion en estados de excepcion (ii). Es por ello, que integran el bloque de
constitucionalidad, entre otros, los tratados del derecho internacional humanitario, tales
como los Convenios de Ginebra, los Protocolos I y Il y ciertas normas del Pacto de San José
de Costa Rica.

ACUERDO COMERCIAL-Noespardmetro de constitucionalidad paraexamende leyes

El “Acuerdo sobre aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacionados con
el comercio” no constituye pardmetro de constitucionalidad, como quiera que dentro del
bloque de constitucionalidad no pueden incluirse convenios o tratados internacionales que
regulen materias autorizadas expresamente en la Carta. Dicho de otro modo, no pueden
considerarse pardmetros de control constitucional los acuerdos, tratados o convenios de
cardcter econémico, pues no existe disposicion constitucional expresa que los incluya, ni son
de aquellos que el articulo 93 de la Carta otorga un plus, ni son normas que la Carta disponga
una supralegalidad. Existen razones procesales y prdcticas del control constitucional que
Jjustifican esa decisién. En primer lugar, los acuerdos comerciales, en esencia, traducen
objetivos y politicas gubernamentales, los cuales estdn sometidos a la reciprocidad de los
Estados y a las necesidades econémicas coyunturales, lo cual impedirta un control definitivo
de la constitucionalidad de una disposicion legal. Igualmente, no es razonable que la Corte
excluya definitivamente una disposicién que deba compararse con una norma cuya vigencia
puede sertemporal, pues tal y como esta Corporacién ya lo dijo “mal podrta entonces la Corte
excluir enforma permanente del ordenamiento una ley por violar un tratado cuya aplicabilidad
estd sujeta a contingencias”. De otro lado, aceptar la tesis de los actores, imposibilita el
control constitucional, pues le corresponderta a la Corte revisar las disposiciones impugna-
dds con todo el universo juridico- comercial. Finalmente, la inclusion al bloque de
constitucionalidad del acuerdo comercial que se estudia, también desconocerta la fuerza
normativa de la Carta y la naturaleza del control. constitucional, pues la Corte estaria
obligada a confrontar dos normas de la misma jerarquia (ley que aprueba el acuerdo
comercial y la que se considera infringida).

Referencia: Expediente D- 2308
Normas acusadas: Articulos 143 y 144 delaLey 446 de 1998
Demandante: Germén Cavelier Gaviriay otro.
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Tema: Los acuerdos comerciales no son parametros de constitucionalidad parael examen de
las leyes.

Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO
Santa Fe de Bogot4, once (11) de agosto de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Corte Constitucional de la Reptiblica de Colombia, integrada por su Presidente Eduardo
Cifuentes Mufioz, y por los Magistrados Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltrdn Sierra,
Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Herndndez Galindo, Alvaro Tafur Galvis, Alejandro
Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz y Vladimiro Naranjo Mesa

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION

Ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA
1. ANTECEDENTES

Los ciudadanos German Cavelier Gaviria y César Moyano Bonilla presentan demanda de
inconstitucionalidad contra los articulos 143 y 144 de la Ley 446 de 1998, la cual es radicada
en esta Corporacion con el nimero D-2308. Cumplidos, como estdn los trdmites previstos en
la Constitucién y enel Decreto No 2067 de 1991, procede la Corte a decidir el asunto por medio
de esta sentencia.

II. TEXTOS LEGALES DEMANDADOS
Las normas acusadas en su integridad son:
“LEY 446 DE 1998
(julio 7)
por la cual se adoptan como legislacion permanente algunas normas del Decreto
2651 de 1991, se modifican algunas del Cédigo de Procedimiento Civil, se dero-
gan otras de la Ley 23 de 1991 y del Decreto 2279 de 1989, se modifican y expiden
normas del Cédigo Contencioso Administrativo y se dictan otras disposiciones
sobre descongestion, eficiencia 'y acceso a la justicia.
El Congreso de Colombia,
DECRETA:

(...)

Articulo 143. Funciones sobre competencia desleal. La Superintendencia de Industria
y Comercio tendrd respecto de las conductas constitutivas de la competencia desleal las
mismas atribuciones sefialadas legalmente en relacion con las disposiciones relativas
a promocion de la competencia 'y prdcticas comerciales restrictivas.

Articulo 144. Facultades sobre competencia desleal. En las investigaciones por
competencia desleal la Superintendencia de Industria’ y Comercio seguird el procedi-
miento previsto para las infracciones al régimen de promocion y de la competencia y
prdcticas comerciales restrictivas, y podrd adoptar las medidas cautelares contempla-
das en las disposiciones legales vigentes.”
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ILLADEMANDA

A juicio de los actores, las normas acusadas vulneran los articulos 42, 45 y 50 det “Acuerdo
sobre aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio”, que
corresponde aunanexo del “Acuerdo deMarrakech”, con el que se crea la Organizacién Mundial
del Comercio, los cuales fueron aprobados en Colombia por la Ley 170 de 1994.

Conforme con el convenio, los Estados parte deben proteger los derechos de propiedad
intelectual en asuntos comerciales a través de la adopci6n de un “procedimiento judicial civil”
que definir4 las conductas de competencia desleal. Pese a esto, los actores consideran que los
articulos demandados consagran el procedimiento administrativo como tnico mecanismo
tendiente a la proteccién de los derechos de la propiedad intelectual, por lo que el Legislador
deroga un compromiso internacional y con ello “viola 1a obligacién que nuestro pais adquirié
al ratificarel mencionado instrumento internacional”. Es porello que, ajuicio de los demandantes,
1a Corte Constitucional debe declarar la inexequibilidad de las disposiciones impugnadas.

IV.INTERVENCION CIUDADANA YDEAUTORIDADESPUBLICAS

4.1. El ciudadano Emilio José Archila Pefialosa, Superintendente de Industria y Comercio,
interviene en el proceso para justificar la constitucionalidad de las normas acusadas. El
interviniente comienza por recordar que el objetivo de la Ley 446 de 1998, es descongestionar,
facilitar el acceso y hacer més eficiente la administraci6n de justicia. Pues bien, a su juicio, para
lograr la finalidad propuesta, el Legislador atribuye funciones jurisdiccionales a entidades
administrativas, toda vez que el cardcter técnico de aquellas permite soluciones viables, efectivas
y rdpidas, lo cual se traduce en un desarrollo de los postulados constitucionales orientadores
de la funci6én piblica, de eficiencia y de celeridad. En este contexto, las normas acusadas
confirieron a la Superintendencia de Industria y Comercio la funciénde velar porla observancia
de las normas sobre competencia desleal, adelantar las investigaciones e imponer las sanciones
que corresponda, lo cual desarrolla los artfculos 229 y 116 de 1a Constitucién.

De otra parte, €l ciudadano afirma que el ordenamiento juridico colombiano consagra
procedimientos judiciales civiles para lograr la observancia de los derechos derivados de la
propiedad intelectual, dentro de los cuales se incluye la competencia que el Decreto 2273 de 1989
atribuye a los jueces civiles especializados para conocer “de los procesos relativos a patentes,
dibujos y modelos industriales, marcas, ensefias y nombres comerciales y los demis relativos
alapropiedad industrial que no estén atribuidos ala autoridad administrativa o a la jurisdiccién
contenciosa administrativa”. Porlo tanto, el afectado cuenta con un procedimiento judicial civil
para resolver actos de competencia desleal que atenten contra derechos de propiedad industrial,
lo cual es conforme con el acuerdo que se considera transgredido.

Igualmente, el ciudadano afirma que el interés individual de participacién libre y leal en el
mercado est4 garantizado con la intervencién de la Superintendencia de Industria y Comercio,
a quien le corresponde adelantar investigaciones para establecer la ocurrencia de actos
constitutivos de competencia desleal, la cual se ejerce a prevenciénde los jueces delaRepiiblica.
Sin embargo, el interviniente aclara que si existen indicios que lleven a concluir.que la prictica
de actos de competencia desleal estén vinculados con delitos, la Superintendencia “se limitarfa
investigar y sancionar la conducta contraria a las normas sobre 1a sana y leal competencia”, pero
no a investigar delitos. Por ello, el ciudadano concluye que:
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“En los eventos en que la comision de actos de competencia desleal se encuentre
vinculada con infracciones a los derechos de la propiedad industrial, la decision que
adopte esta Entidad tendrd efectos de cosa juzgada tinicamente respecto de la
competencia desleal y no frente a lo relacionado con la propiedad industrial. De tal
suerte que los titulares de los derechos de propiedad industrial podrian, en todo caso,
acudir a la via jurisdiccional.”

4.2. El ciudadano Carlos Eduardo Serna Barbosa, jefe de 1a OficinaJuridica del Ministerio de
Desarrollo Econémico, interviene en el proceso para justificar la constitucionalidad de las normas
acusadas. Segun su criterio, no existe contradiccion con el Acuerdo, pues las disposiciones
impugnadas consagran una forma de colaboracién armonica entre las ramas del poder
publico. En efecto, de acuerdo con el Decreto 2153 de 1992, la Superintendencia de Industria y
Comercio deberd velar por la observancia de las disposiciones sobre practicas comerciales,
pero ello sin perjuicio de las competencias senaladas en las normas vigentes a otras
autoridades.

4.3. En calidad de apoderada del Ministerio de Justicia y del Derecho, la ciudadana Blanca
Esperanza Nifio Izquierdo, interviene para defender la constitucionalidad de las normas acusa-
das. A su juicio, las disposiciones impugnadas atribuyen funciones jurisdiccionales a la
Superintendencia de Industria y Comercio, lo cual significa que aquella no se desempeila como
autoridad administrativa, sino que acttia como juez. Por consiguiente, la Superintendencia no
debe aplicar el procedimiento administrativo sino que esta obligada a adelantar la investigacion
a través de procedimientos y tramites que los funcionarios investidos de jurisdiccién deben
respetar.

En este orden de ideas, la ciudadana concluye que “la actividad desplegada por las
superintendencias para estos eventos especificos es jurisdiccional; éstas conocen de tales
temas en reemplazo de los jueces”. por lo que aplican los procedimientos y ostentan, s6lo para
estos asuntos, los poderes de un juez.

V.DEL CONCEPTODEL PROCURADORGENERALDELANACION

ElProcurador General delaNacion, Jaime Bernal Cuellar, rinde el conceptode rigor y solicita
a la Corte que declare la constitucionalidad de las normas acusadas. Segtin su criterio, los
articulos impugnados desarrollanel preambulo y el articulo 228 de la Constitucién, como quiera
que el Legislador trasladé competencias a la Superintendencia de Industria y Comercio como
mecanismo adecuado para descongestionar la justicia y con ello busca asegurar la prestacion
de este servicio publico, de manera gil y eficiente en materia comercial y financiera.

De otra parte, el Procurador sostiene que las disposiciones impugnadas no sustrajeron de
lajurisdiccion civil la competencia para conocer de las conductas que infringen los derechos de
propiedad intelectual relacionados con el comercio, como quiera que las funciones asignadas
ala Superintendencia de Industriay Comercio sélotienen efectos enrelaciéon conla competencia
desleal y no para infracciones de los derechos de propiedad industrial, pues para estas debe
acudirse a los jueces civiles de circuito especializados. La Vista Fiscal cita entonces el Decreto
2273 de 1989, el cual asigna lacompetencia para conocer de los asuntos en comento a los juzgados
civiles del circuito especializados, y considera que las normas acusadas no contradicen el
acuerdo que los actores consideran infringido.
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VLFUNDAMENTOJURIDICO
Competencia
1. Conforme al articulo 241 ordinal 4° de 1a Constitucién, la Corte es competente para conocer

de la constitucionalidad de los articulos 143 y 144 de la Ley 446 de 1998, yaque se trata de una
demanda de ciudadanos en contra de unas normas que hacen parte de una ley de la Repiblica.

Elasuntobajorevisién

2. Segtin criterio de los actores, la facultad que se atribuye ala Superintendenciade Industria
y Comercio para conocer de asuntos relativos a la competencia desleal es inconstitucional,
como quiera que contradice el anexo 1C del “Acuerdo de Marrakech”. A su juicio, las normas
acusadas sefialan el procedimiento administrativo como el mecanismo idéneo para adelantar
controversias en materia de competencia desleal que se refieran a los derechos de propiedad
intelectual en asuntos comerciales, lo cual desconoce la expresa referencia del acuerdo a la
adopcién de un “procedimiento judicial civil”, para la resolucién de estos conflictos. Por su
parte, todos los intervinientes coincidenen afirmar que dos motivos sustentan laconstitucionalidad
de las normas impugnadas. En primer lugar, aquellas pretenden descongestionar la justicia
como instrumento para que éste servicio sea eficiente y rdpido, lo cual es un claro desarrollo de
la Constitucién. En segundo término, los intervinientes consideran que la autoridad adminis-
trativa no desplaza toda 1a actuacién de la jurisdicci6n civil, pues existe disposicion expresa que
conserva competencia para que los jueces civiles conozcan de infracciones de los derechos de
propiedad industrial. Asf mismo, otros ciudadanos afirman que la Superintendencia
asume funciones judiciales, de acuerdo con autorizacién expresa del articulo 116 de la Consti-
tucién.

En este contexto, es claro que el debate sobre la constitucionalidad de las disposiciones
acusadas no se origina en una incompatibilidad con normas contenidas formalmente en la
Constitucién, sino en la supuesta transgresién de un acuerdo ratificado por Colombia. Por
consiguiente, lo primero que la Corte debe entrar a estudiar es si el compromiso internacional
cuya transgresién se discute, debe ser considerado parimetro para evaluar la legitimidad
constitucional de una norma legal, Para ello, esta Corporaci6n analizard qué tipo de normas
integran el bloque de constitucionalidad y si dentro de ellas pueden incluirse compromisos
internacionales como el “Acuerdo sobre aspectos de los derechos de propiedad intelectual
relacionados con el comercio”.

Bloque de constitucionalidad, pardmetro de constitucionalidad y acuerdos
comerciales

3. De acuerdocon la jurisprudenciareiterada de esta Corte' el control constitucional de una
ley deber4 verificarse no sélo frente al texto formal de 1a Carta, sino también a partir de su
comparacién con otras disposiciones con carécter “supralegal” que tienen relevancia constitu-
cional. En otras palabras, el conjunto de normas que se utilizan como pardmetro para analizar
la validez constitucional de las leyes integra el denominado bloque de Constitucionalidad.

Por cons1gu1ente existen ocasiones en las cuales las normas que, por su naturaleza, se
convierten en pardmetros para el enjuiciamiento de la constitucionalidad de una ley, pueden
integrar el bloque de constitucionalidad. Todas las normas que integran el bloque de

! Ver, entre otras, las sentencias C-225 de 1995, C-575 de 1995, C-358 de 1997, C-191 de 1998 y C-256
de 1998.
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constituctonalidad son pardmetros de legitimidad constitucional, pero no por ello gozan de
idéntica jerarquia normativa. Asi pues, no todos los contenidos normativos que son parametros
de constitucionalidad, deban ser modificados de acuerdo con el procedimiento previsto para la
reforma constitucional, pues el proceso de cambio normativo varia segin la naturaleza de cada
disposicién. Pero, todas las normas que integran el bloque de constitucionalidad son parametros
necesarios e indispensables para el proceso de creacidn de la ley.

Es por ello que la jurisprudencia’ ha sefialado que es posible distinguir dos sentidos del
concepto de bloque de constitucionalidad. El primero: stricto sensu, conformado por aquellos
principios y normas que han sido normativamente integrados ala Constitucién por diversas vias
y por mandato expreso de la Carta, por lo que entonces tienen rango constitucional, como los
tratados de derecho humanitario (C.P. arts. 93 y 103). De otro lado, la nocién lato sensu del
bloque de constitucionalidad se refiere aaquellas disposiciones que “tienen un rango normativo
superior a las leyes ordinarias™, aunque a veces no tengan rango constitucional, como las leyes
estatutarias y orgdnicas, pero que sirven como referente necesario para la creacion legal y para
el control constitucional.

En este contexto, podria decirse que, en principio, integran el bloque de constitucionalidad
en sentido lato: (i) el predmbulo, (ii) el articulado de la Constitucidn, (iii) algunos tratados y
convenios internacionales de derechos humanos (C.P. art. 93), (iv) las leyes orgdnicas® y, (v)
las leyes estatutarias*. Por lo tanto, si una ley contradice lo dispuesto en cualquiera de las normas
que integran el bloque de constitucionalidad, la Corte Constitucional deberd retirarla del
ordenamiento juridico, por lo que, en principio, los actores tienen entonces razén en indicar que
la inexequibilidad de una disposicién legal no s6lo se origina en la incompatibilidad de aquella
con normas contenidas formalmente en la Constitucion.

4. Sin embargo, no todos los tratados y convenios internacionales hacen parte del bloque
de constitucionalidad, pues tal y como la jurisprudencia de esta Corporacién lo ha sefialado en
varias oportunidades, “‘los tratados internacionales, por el solo hecho de serlo, no forman parte
del bloque de constitucionatidad y, por tanto, no ostentan una jerarquia normativa superior a la
de las leyes ordinarias®™ . En efecto, la Corte ha sefialado que, salvo remisién expresa de normas
superiores®, s6lo constituyen pardmetros de control constitucional aquellos tratados y conve-
nios internacionales que reconocen derechos humanos (i) y, que prohiben su limitacién en
estados de excepcion (ii)’ . Es por ello, que integran el bloque de constitucionalidad, entre otros,
los tratados del derecho internacional humanitario, tales como los Convenios de Ginebra, los
Protocolos I y II* y ciertas normas del Pacto de San José de Costa Rica’.

2 Pueden consultarse las sentencias C-191 de 1998 y C-358 de 1997.

3 Sentencias C-600A de 1995, C-287 de 1997, C-337 de 1993.

4 Sentencias C-179 de 1994, C-578 de 1995.

5 Sentencia C-191 de 1998. Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.
& Sentencia C-358 de 1997 Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.

7 Al respecto puede consultarse las sentencias C-195 de 1993 y C-179 de 1994. Magistrado Ponente Dr.
Carlos Gaviria Diaz.

& Sentencias C-574 de 1992 Magistrado Ponente Dr. Ciro Angarita Baron y C-225 de 1995 Magistrado
Ponente Dr. Alejandro Martinez Cabaliero.

® Ver, entre otras, la sentencia T-477 de 1995. Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero.
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5. En este contexto, surge una pregunta obvia ;qué tipo de convenio es el “Acuerdo sobre
aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio™?. Este
instrumentointernacional corresponde al anexo 1C del denominado Acuerdo de Marrakech, con
el que se creala Organizacién Mundial del Comercio. Cuenta con VII partes y 73 articulos, los
cuales contienen normas que, entre otras cosas, buscan reducir obstéculos y distorsiones del
comercio internacional, fomentar la proteccién de la propiedad intelectual, regular temas como
marcas de comercio, dibujos y modelos industriales, patentes, competencia desleal, derechos
de autor, protecci6n de artistas intérpretes o ejecutantes, productores de fonogramas, procedi-
mientos y recursos civiles y administrativos para la proteccién de los derechos de propiedad
intelectual. Igualmente, el anexo 1C propone la celebracién de acuerdos, basados en la
reciprocidad, que reduzcan aranceles, que remuevan obsticulos de comercio y propone la
eliminacién de tratos discriminatorios en las relaciones comerciales internacionales.

Como es fAcil deducir de su contenido, el acuerdo que los actores estiman transgredido es
un convenio comercial, como quiera que regula aspectos que repercuten en las relaciones y en
el trafico del comercio. Enefecto, al estudiar la constitucionalidad delaLey 170 de 1994, segiin
la cual el Congreso aprobé, entre otros, el instrumento que se considera vulnerado, la Corte
Constitucional® dijo que esas disposiciones consultan el espfritu del articulo 227 de la Carta,
segiin el cual “el Estado promover4 la integracién econémica, social y politica con las demds
naciones... mediante la celebracién de tratados que sobre bases de equidad, igualdad y
reciprocidad, creen organismos supranacionales”.

6. Con base en lo anterior, la Corte concluye que el “Acuerdo sobre aspectos de 1os derechos
de propiedad intelectual relacionados con el comercio” no constituye pardmetro de
constitucionalidad, como quiera que dentro del bloque de constitucionalidad no pueden
incluirse convenios o tratados internacionales que regulen materias autorizadas expresamente
en la Carta. Dicho de otro modo, no pueden considerarse pardmetros de control constitucional
los acuerdos, tratados o convenios de cardcter econ6mico, pues no existe disposicién constitu-
cional expresa que los incluya, ni son de aquellos que el articulo 93 de 1a Carta otorga un plus,
ni son normas que la Carta disponga una supralegalidad.

7. Asf mismo, esta Corporacién ha dicho que existen razones procesales y précticas del
control constitucional que justifican esa decisién. En primerlugar, los acuerdos comerciales, en
esencia, traducen objetivos y politicas gubernamentales, los cuales estdn sometidos a la
reciprocidad de los Estados y a las necesidades econémicas coyunturales, lo cual impediria un
control definitivo de la constitucionalidad de una disposiciénlegal. Igualmente, noes razonable
que la Corte excluya definitivamente una disposicién que deba compararse con una normacuya
vigencia puede ser temporal, pues tal y como esta Corporaci6n ya lo dijo “mal podria entonces
la Corte excluir en forma permanente del ordenamiento una ley por violar un tratado cuya
aplicabilidad estd sujeta a contingencias™' . De otro lado, aceptar la tesis de los actores,
imposibilitael control constitucional, pues le corresponderia a la Corte revisar las disposiciones
impugnadas con todo el universo juridico- comercial. Finalmente, la inclusién al bloque de
constitucionalidad del acuerdo comercial que se estudia, también desconocerfa la fuerza
normativa de la Carta y 1a naturaleza del control constitucional, pues la Corte estarfa obligada

10 Sentencia C-137 de 1995 Magistrado Ponente Dr. Jorge Arango Mejia.
1 Sentencia C-358 de 1997 Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz
12 Sentencia C-256 de 1998. Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz.
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aconfrontar dos normas de la misma jerarquia (ley que aprueba el acuerdo comercial y la que se
considera infringida).

Enefecto, en sentenciareciente, esta Corporacion expresé que ni los tratados de integracién
econdmicani el derecho comunitario integran el bloque de constitucionalidad, como quiera que
“su finalidad no es el reconocimiento de los derechos humanos sino la regulacién de aspectos
econémicos, fiscales, aduaneros, monetarios, técnicos, 2tc,, de donde surge que unaprevalencia
del derecho comunitario andino sobre el orden interno, similar a la prevista en el articulo 93 de
la Carta, carece de sustento'?”

8. No obstante lo anterior, la Corte reitera que el hecho de que algunos tratados internacio-
nales no formen parte del bloque de constitucionalidad, no quiere decir que la Corte desconozca
los compromisos internacionales que Colombia adquiere con otros paises, pues tal y como esta
Corporacién lo ha dicho “una cosa es que las normas de los tratados internacionales tengan
fundamento constitucional y otra, por entero diferente, que se hallen incorporadas al bloque de
constitucionalidad y que deban ser tenidas en cuenta en el momento de decidir si una ley se ajusta
0 1o a los preceptos de la Carta””. Por lo tanto, las eventuales contradicciones entre normas
internas y disposiciones supranacionales deben ser resueltas por los jueces ordinarios y las
autoridades competentes para exigir el cumplimiento y ejecucion de cada una de las reglas. Al
respecto, la Corte dijo:

“En el plano interno, la supremacia de la Carta implica que un tratado contrario a la
Constitucion debe ser inaplicado por las autoridades, en virtud del mandato perentorio
del articulo 4° superior.

De otro lado, como Colombia respeta el principio Pacta sunt servanda, en estos eventos
de tratados inconstitucionales, es deber de las autoridades politicas modificar el
compromiso internacional de nuestro pafs a fin de ajustarlo a la Carta, o reformar la
Constitucion para adecuarla a nuestras obligaciones internacionales. Lo que es
inadmisible es el mantenimiento de una incompatibilidad entre un tratado y la Carta,
por cuanto, como se sefiald, las autoridades quedan sometidas a situaciones insosteni-
bles pues deben aplicar la Constitucion, aun cuando ello impligue desconocer nuestras
obligaciones internacionales 'y comprometer la responsabilidad internacional de
nuestro Estado.

En tercer término, en virtud del principio Pacta sunt servanda, que encuentra amplio
sustento en la Carta (CP art. 9°), como ya se ha visto, es deber de los operadores
Juridicos aplicar las normas internas distintas de la Constitucion de manera que
armonicen lo mds posible con los compromisos internacionales suscritos que tiene el
pais.”

9. Por las anteriores razones, la Corte encuentra que los actores no esgrimen cargos aptos
para adelantar el control constitucional de los articulos acusados, como quiera que el tnico
reproche constitucional de lanormano es viable de serestudiado. Pues bien, si se tiene en cuenta
que “'la formulaci6n de un cargo constitucional concreto contra la norma demandada es uno de
los requisitos materiales que debe cumplir el demandante ya que, como lodijo la Corte al declarar

'# Cf. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia No. C-327 de 1997. M. P. Dr. Fabio Moron Diaz.
** Sentencia C-400 de 1998. Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero
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laexequibilidad de esaexigenciael control que ejerce esta Corporaciénno es de oficio™', enesta
oportunidad la Corte deber4 declararse inhibida para conocer del presente asunto, por ausencia
de cargo.

VILDECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Repiblica de Colombia, en nombre
del pueblo y por mandato de la Constituci6n,

RESUELVE:

Declararse INHIBIDA para pronunciarse de fondo sobre la constitucionalidad de los
articulos 143 y 144 de 1a Ley 446 de 1998, por ausencia de cargo.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitu-
cional.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
-aclaracién de voto-

ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado

VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
-aclaracién de voto-

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General

18 Sentencia C-447 de 1997 Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero
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ACUERDO COMERCIAL-Noes pardmetro de constitucionalidad paraexamen de leyes
(Aclaracion de voto)

La decision adoptada parece acoger la llamada teoria monista constitucionalista, que,
en el orden doméstico, sostiene la prevalencia del derecho interno sobre los tratados
internacionales perfeccionados. A nuestro juicio, esta posicion, que la jurisprudencia de esta
Corte ha venido sosteniendo en algunos pronunciamientos, como en la Sentencia C-400 de
1998, constituye una errdnea interpretacion del articulo 4 de la Constitucion Politica y no
se compadece con el articulo 9 de la misma, con base en el cual puede llegarse a la posicion
contraria. Si, en el sentir del Constituyente, en el orden interno la Constitucion no podia
modificar unilateralmente un Tratado Internacional, debe concluirse que mucho menos una ley
ordinaria tiene la posibilidad de hacerlo.

Referencia: Expediente D-2308
Acci6n de inconstitucionalidad contra los articulos 143 y 144 de la Ley 446 de 1999

Aunque compartimos la decision adoptada por la Sala Plena en la Sentencia de lareferencia,
nos permitimos aclarar el voto en cuanto a que discrepamos de algunas de las afirmaciones que
se hacen en la parte motiva de la misma, ya que parece acoger la llamada teoria monista
constitucionalista, que, en el orden doméstico, sostiene la prevalencia del derecho interno sobre
los tratados internacionales perfeccionados. A nuestro juicio, esta posicion, que lajurispruden-
ciade esta Corte ha venido sosteniendo en algunos pronunciamientos, como en la Sentencia C-
400 de 1998, constituye una errénea interpretacion del articulo 4 de la Constitucién Politica y
no se compadece con el articulo 9 de la misma, con base en el cual puede llegarse a la posicién
contraria.

Esta posicion, por cierto, ha sido la aceptada por toda la tradicién juridica colombiana, tanto
enlajurisprudencia' como enladoctrina, ademas de ser larecogida por la Convencién de Viena
sobre Derecho de los Tratados entre Estados y Organizaciones Internacionales o entre
Organizaciones Internacionales, hecha en Vienael 21 de marzo de 1986, aprobada mediante la
Ley nimero 406 del 24 de octubre de 1997, y declarada exequible por esta Corporacion.

' Cf. al respecto, entre otras, las sentencias de la Corte Suprema de Justicia de 6 de julio de 1914, de 26
de julio de 1971, de 10 de septiembre de 1971 y de 12 de septiembre de 1983.
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En efecto, ponemos de presente que el articulo 27 de dicha Convenci6n, que consagra la
doctrina del monismo internacionalista, fue declarado exequible en el entendido de que esta
norma no excluye el control judicial de constitucionalidad de las leyes aprobatorias de los
tratados, pero no expresé ningin condicionamiento en cuanto a su contenido mismo,
que impone el deber de los Estados de supeditar su legislaci6n interna a los tratados internacio-
nales.

Adicionalmente, las deliberaciones llevadas a cabo en el seno de la Asamblea Constituyente
de 1991, inducen a pensar que su intenci6n fue la de adoptar la tesis del monismo internacio-
nalista, que, como se dijo, da primacia a la aplicacién en el 4mbito interno de los tratados
internacionales frente alalegislacién nacional. Eneste sentido, en ActaNo. 1 dela Subcomisién
de Relaciones Internacionales se lee:

“Hubo consenso respecto a que al Estado le corresponde expedir las normas que
regulen el estado civil de las personas, pero también lo hubo respecto a que la
Constituyente no puede modificar unilateralmente un Tratado Internacional...”.

Si, en el sentir del Constituyente, en el orden interno la Constitucién no podia modificar
unilateralmente un Tratado Internacional, debe concluirse que mucho menos una ley ordinaria
tiene la posibilidad de hacerlo.

En los anteriores términos dejamos aclarado nuestro voto.
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJOMESA, Magistrado
Fecha ut supra.
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SENTENCIA C-583/99
agosto 11

CODIGOEDUCATIVO-Normainexistente/CODIGOS-
Facultad exclusiva del legislador para expedirlos

La falta de precision en las leyes que deberdn conformar el *Cédigo Educativo”, puede
conducir a que normas repetidas, derogadas o superfluas, sean incluidas en él, situacion que
es contraria ala coherencia 'y armonia propia de las codificaciones. Al respecto, cabe advertir
que ni el Ministerio de Educacion, en virtud de la autorizacion que le confiere la norma
impugnada, ni otra autoridad distinta al Congreso, podrian suprimir los preceptos sobrantes,
reiterativos o incoherentes pues, como bien lo ha manifestado la Corte, esta es una funcion
que entra en el dmbito legislativo de la codificacion. No hay duda de que el articulo 215 de
la Ley 115 de 1994 viola la Carta, en especial el articulo 150, numerales 2 v 10, porque no
silo dispone la conformacion de un cédigo con una norma inexistente v con disposiciones
reglamentarias que no pieden estar incluidas en las codificaciones, sino que abre la puerta
para que autoridades distintas al Congreso ejerzan funciones que la Constitucion le reserveé
a éste. En consecuencia, la Corte procederd a declarar esta norma inexequible, no sin antes
advertirle al demandante que no ¢s cierta su afirmacion, en el sentido de que al legislador le
estd vedado expedir un “Cédigo Educativo”. Sobre el particular, debe recordarse que “los
codigos comprenden y desarrollan tantos temas como el legislador quiera y es él, en tiltimas,
quien resuelve acerca de su contenido y alcances”. Lo que sucede, es que esta facultad debe
ser ejercida de conformidad con los preceptos superiores, lo cual, en este caso, no acontecio.
Asi mismo, debe precisarse, que el hecho de que se expida un cédigo en materia de educacion,
no excliye la competencia constitucional de las asambleas departamentales para regular este
tema en sus respectivas entidades territoriales, tal y como lo sugiere el actor, porque de acuerdo
con el articulo 300 numeral 10 de la Constitucion, esta funcion sélo puede llevarse a cabo *en
los términos que determine la ley”, es decir, que el alcance de esas disposiciones, no puede
trascender el plano de lo puramente reglamentario.

Referencia: Expediente D-2318

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 215 de la Ley 115 de 1994.
Demandante: Hugo Palacios Mejia

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ

Santa Fe de Bogotd, D. C., once (11) de agosto de mil novecientos noventa y nueve (1999).
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LANTECEDENTES

Enejercicio delaacci6n piiblica de inconstitucionalidad, el ciudadano Hugo Palacios Mejia,
present6 demanda contra el articulo 215 de 1a Ley 115 de 1994, por violaci6n de los articulos
2,67, 68, 113 inciso 3°, 121, 150 numeral 10, 157, 160, 161, 162, 165, 166 y 300 numeral 10,
de la Constituci6n. )

II. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA
LEY 115 DE 1994
(Febrero 8)

“Por la cual se expide la Ley General de Educacién”

“Articulo 215. Cédigo Educativo. La presente Ley, adicionada con la Ley 30 de 1992,
con la Ley estatutaria por la cual se desarrolla el derecho alaeducaciony con las demds
disposiciones legales y reglamentarias sobre la materia, constituyen el Cédigo Educa-
tivo.

Su estructura y organizacién le compete al Ministro de Educacién Nacional con la
asesorta del Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacion Superior, ICFES,
del Consejo Nacional de Educacién Superior, CESU, de la Junta Nacional de Educa-
cién, JUNE, y de dos miembros por cada una de las Cdmaras legislativas designadas
por las Comisiones Sextas del Senado y Cdmara de Representantes.”

II.LFUNDAMENTOS DE LA DEMANDA

El demandante considera que el articulo 215 de 1a Ley 115 de 1994 es inconstitucional, por
lo siguiente:

1. Tal y como lo seiial6 la Corte Constitucional, para que un cuerpo normativo pueda ser
calificado como “c6digo” debe tratar una materia determinada en forma completa, integral y
sistemdtica, no s6lo para dar seguridad y certidumbre a las personas respecto del orden juridico
vigente, sino para garantizar el ejercicio de sus derechos. No obstante, en este caso, es claro que
el conjunto de normas alas que alude el legislador en el articulo demandado no puede constituir
un cédigo, por varias razones:

a. En primer lugar, porque una de las leyes mencionadas, la ley estatutaria para la
educacién, no existe y, en consecuencia, no hay una reglamentacién completa sobre la materia.

b. En segundo lugar, porque la norma acusada no identifica cudles son las disposiciones
legales y reglamentarias que deben hacer parte del “Cédigo Educativo”, ni establece criterios
para determinar la jerarquia de estas normas una vez codificadas, ni define cudles estdn
modificadas o derogadas. De esta manera, la disposicién analizada se aparta del propésito de
brindar seguridad juridica acerca de la materia objeto de codificaci6n.

c. Entercer lugar, lo dispuesto en el articulo 215 de 1a Ley 115 de 1994 no puede configurar
el “Cédigo Educativo”, porque las normas que en este precepto se consagran en un mismo plano
jurfdico, como la ley estatutaria (que atin no ha sido expedida) y los reglamentos, tienen distinta
jerarqufa.

d. Finalmente, la norma que se acusa lejos de responder al principio garantista que debe
inspirar las codificaciones, genera incertidumbre sobre los derechos fundamentales de las
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personas en materia educativa (entre otras, porque alude a una ley estatutaria inexistente) *“y
permite cuestionar la vigenciay el alcance de las normas garantistas que puedan encontrarse en
otras partes de la legislacién”.

2. Ademas de lo anterior, el Congreso, al darle lacategoria de c6digoa unconjuntode normas
indeterminadas e inexistentes, viol6 el articulo 2 de la Constitucién, pues “le restd eficacia™ a
algunos de los principios, derechos y deberes consagrados en la Carta, como se mostrara a
continuacioén:

a. E] articulo 67 establece que la Nacién y las entidades territoriales son responsables de
dirigir, financiar y administrar los servicios educativos estatales en los términos que sefiale la
ley, y el articulo 68 superior dispone que la ley establecera las condiciones paracrear y gestionar
los establecimientos educativos particulares. Con el simple sefialamiento de que hay un
“cédigo” en materia de educacion, es evidente que los particulares y las autoridades publicas
deberan suponer que existe ya un conjunto sistematizado, completo y jerarquizado de normas
para ejercer los derechos y deberes constitucionales que se relacionan con la educacién, cuando
enrealidad lo que se crea con el articulo 215 de laLey 115 de 1994 es una simple ficcion. Ello,
“genera incertidumbre sobre el alcance de los derechos y disminuye la efectividad de las
garantfas y atribuciones que la Constitucién otorga a las personas y a las autoridades en materia
educativa.”

b. Afirmar que existe un “Cdédigo Educativo”, es decir, una reglamentacién integra en
materia educativa, equivale a desconocer la competencia de las asambleas departamentales para
regular la educacién en sus respectivas entidades territoriales, tal y como lo dispone el articulo
300 numeral 10 de la Carta. Por esta razén, se insiste, “no puede haber “c6digos” en materia
educativa.”

c. Asi mismo, la disposicién acusada al hacer referencia a los reglamentos como parte
integrante del Cédigo Educativo, viola los articulos 157, 160, 161, 162, 165 y 166 de la
Constitucion, en los que se consagra el procedimiento legislativo, pues la competencia para
expedir este tipo de normas es del ejecutivo y aquéllas no estdn sometidas a los tramites que la
Constitucion prescribe para las leyes. En otros términos, “elevar los reglamentos a rango de
leyes, con categoria de cédigos, sin identificarlos siquiera, implica, de hecho, y mas alla de
consideraciones puramente formales, hacer fraude a las disposiciones constitucionales que
regulan los tramites y mayorias necesarias para que un determinado texto normativo se
convierta en ley.”

d. Finalmente, y en relacion con lo anterior, la ficcién de que existe un cédigo educativo,
integrado, entre otras normas, por reglamentos, desconoce la competencia del ejecutivo para
modificar aquellas disposiciones reglamentarias sobre la materia (articulo 189, numeral 11
C.N.) y elimina la posibilidad de que le puedan ser conferidas facultades extraordinarias para
expedir normas sobre educacién (articulo 150, numeral 10 C.N.).

IV. CONCEPTOFISCAL

El Procurador General de laNacién solicita alaCorte declararinconstitucional elarticulo 215
delaLey 115 de 1994. Considera que el conjunto de normas que se enuncian en la disposicién
acusada, no puede conformar el Cédigo Educativo, en primer lugar, porque no existe una ley
estatutaria sobre educacion, ni se sabe con certeza cuindo serd expedida, ni cudl serd el
tratamiento que se le dard a ese derecho fundamental, con lo cual se desvirtda la finalidad
garantista que debe orientar a las codificaciones. En segundo lugar, porque al incluirse dentro
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de las materias que harén parte de ese supuesto cédigo, “las demds disposiciones legales y
reglamentarias sobre la materia”, sin especificar cuéles son, se deja en manos del Ministerio de
Educacién la facultad de determinarlas, a pesar de que la Constitucién expresamente prohibe
que autoridades ajenas al Congreso, aun en uso de facultades extraordinarias, puedan expedir
c6digos (articulo 150, numeral 10).

En este sentido, insiste en que la expedicién de los c6digos es de competencia exclusiva del
Congreso, y para ello es indispensable surtir el respectivo procedimiento legislativo.

Finalmente, ¢l jefe del Ministerio Piiblico estima que “pareciera que el Congreso, antes que
expedir un Cédigo, hubiera querido compilar en un sélo cuerpo normativo todas las disposicio-
nes en materia de educacién, labor ésta que no requeria disposicién legal, pues cualquier
persona, entidad u organismo piiblico o privado, puede realizar esta labor con el fin de facilitar
la consulta de todas las normas que regulan la materia. Pero al consagrar en forma expresa su
intenci6én de expedir un Cédigo, sin que se observen los mandatos superiores, se vulnera la
Constitucién Politica, raz6n por la cual el articulo 215 de laLey 115 de 1994 debe ser declarado
inexequible.”

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia

La Corte Constitucional es competente para conocer del proceso de la referencia, de
conformidad con lo dispuesto por el numeral 4° del articulo 241 de la Constitucién.

2. El problema planteado

De acuerdo con los términos de la demanda, corresponde a la Corte determinar si a la luz
de la Constitucién, el conjunto de normas que se enunciaenel articulo215delaLey 115de 1994 _
puede conformar el “Cédigo Educativo”.

Pasa la Corte a ocuparse de ello.

3. La Competencia exclusiva del legislador para expedir cédigos y el concepto de
cédigo.

La Constitucién Politica en el articulo 150 numeral 2, le otorgé al Congreso competencia
para expedir c6digos en todos los ramos de la legislacién y para reformar sus disposiciones. El
constituyente del 91 quiso, también, que tal facultad fuera ejercida en forma exclusiva por la
rama legislativa y, en consecuencia, prohibi6 conceder facultades extraordinarias al ejecutivo
para tales efectos. Dice el articulo 150, numeral 10, de la Carta:

“Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
Junciones:
(..

10. Revestir hasta por seis meses, al Presidente de la Repuiblica de precisas facultades
extraordinarias, para expedir normas con fuerza de ley cuando la necesidad lo exija o
la conveniencia publica lo aconseje. Tales facultades deberdn ser solicitadas expresa-
mente por el Gobierno y su aprobacion requerird la mayoria absoluta de los miembros
de una y otra Cdmara.

El Congreso podrd, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los decretos leyes
dictados por el Gobierno en uso de facultades extraordinarias.
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Estas facultades no se podrdn conferir para expedir cédigos, leyes estatutarias,
orgdnicas, ni las previstas en el numeral 20 del presente articulo, ni para decretar
impuestos.” (Negrillas fuera de texto).

Esta norma, ademads, ha sido interpretada por esta Corporacion, en el sentido de que la
prohibicidn constitucional de expedir cédigos se extiende a la adicién o modificacion de estos
textos juridicos. Al respecto, dijo la Corte:

“En sintesis, la prohibicién constitucional del otorgamiento de facultades extraordi-
narias se predica de la expedicion de cddigos, y se extiende a la adopcion de reglas
especiales en aspectos puntuales claramente determinados como propios de lo que
hace parte de un cédigo; por consiguiente, la prohibicion constitucional del numeral
10 del articulo 150, entendida en consonancia con el numeral 2 del mismo articulo,
se extiende a la adicion y modificacion de los codigos.

(...)las regulaciones especificas sobre cuestiones que directamente ataiien a la materia
propia del cédigo, deben ser objeto de prevision a través de sus normas. Ast entonces,
cuando los contenidos que informan el correspondiente sistema normativo son
cambiados en su esencia a las modificaciones son de tal envergadura que comprometen
su estructura normativa, necesariamente la rcforma tiene que realizarse mediante la
ley y no por el mecanismo de las fucultades extraordinarias’”.

Ahorabien: es claro que la prohibicién constitucional en comento, hace indispensable detinir
con claridad qué se entiende por cédigo, pues aunque ordinariamente este concepto designa
“un conjunto de normas que regulan de manera completa, sistematica y coordinada las
instituciones constitutivas de una rama del derecho®”, no todo cuerpo juridico que agrupe en
forma sistematica y comprensiva unas determinadas normas juridicas, conforma este tipo de
regulacién’ . Un ejemplo de ello. son las compilaciones y los estatutos, que pueden reunir tales
caracterfsticas, pero cuya expedicion, entre otras diferencias, no es de competencia exclusiva
del legislador.

Para delimitar, entonces, el concepto de cddigo, esta Corporacion en la sentencia C-365 de
19967 establecid ciertas directrices que permiten distinguir las codificaciones de otras regulacio-
nes juridicas. Dijo la Corte en la sentencia aludida:

“(..)[E]sta Corporacion considera qute para que un cuerpc normativo pueda
ser calificado como un codigo debe cumplir por lo menos con los dos requisitos
siguientes:

a) Que el cuerpo normativo trate una materia determinada en una forma completa,
integral v sistemdtica. Es decir, no cabe pensar que se esid en presencia de un cédigo
cuando el texto en andlisis deja muchos temas sin resolver, o cuando coexiste con él
un gran niimero de normas que se ocupan de la misma materia, sin que en este iultimo

' Corte Constitucional. Sentencia C-252 de 1994. Magistrado Ponente Dr. Antonio Barrera Carbonell y
Vladimiro Naranjo Mesa.

2 Corte Constitucional. Sentencia C-252 de 1994. Magistrado Ponente Dr. Antonio Barrera Carbonall y
Viadimiro Naranjo Mesa. Ver ademas las sentencias C-558 de 1992, C-216 de 1993 y C-129 de 1995.

% Ibidem.

4 Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Muioz.
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caso dicho cuerpo legal disponga que esas normas se consideran parte integrante del
mismo;

b) Que exista una manifestacién de voluntad por parte del Poder Legislativo para
que un cuerpo legal sea elevado a la categorta de cédigo. La Corte ha expresado ya
en varias ocasiones (ver supra) que no todas las sistematizaciones normativas
constituyen un cédigo. También se han elaborado férmulas que contribuyen a
diferenciar los cédigos de los estatutos y de las recopilaciones. Sin embargo,
subsisten alin situaciones en las cuales los criterios diferenciadores no son suficien-
tes para resolver las dudas. Esta Corporacién estima que en estos casos se ha de
recurrir a la cldusula general de competencia que en materia legislativa contempla
la Constitucién a favor del Congreso. Esta competencia comprende la de que el
Legislativo pueda determinar qué campos legales se reserva, elevdndolos a la
categoria de cédigos, de manera que tinicamente él pueda decidir sobre la aproba-
cién, derogacién o modificacién de leyes determinadas. Dado que los cédigos
constituyen “una técnica legislativa”, como es de aceptacion general, es l6gico que
sea el 6rgano encargado de dictar las leyes el que precise cudl de éstas configura
un cédigo, concluyéndose entonces que en los casos en los que el Congreso no
resuelve darle esta calidad a un cuerpo normativo se ha de respetar su voluntad de
no hacerlo.

¢.)

Queda por resolver si la facultad del Congreso de determinar si un cuerpo legal es y
continiia siendo un cédigo debe tener algunos limites. La Corte considera que s{'y que
esas restricciones deben referirse a la tradicién jurtdica y al objetivo garantista que
animé el surgimiento de la codificacién.” ..

Con fundamento en estas directrices, la Corte proceder4 a resolver la demanda.
4. Lanormaacusada

El articulo 215 de la Ley 115 de 1994, “por la cual se expide 1a Ley General de Educacién”
dispone: “Lapresente Ley, adicionada conla Ley 30 de 1992, la Ley estatutaria por la cual se
desarrollael derecho alaeducaciény conlas demds disposiciones legales y reglamentarias sobre
lamateria, constituyenel C6digo Educativo.” Asf mismo, esta norma consagraque su estructura
y organizacién compete al Ministerio de Educacién Nacional, con la asesorfa de diferentes
entidades en materia educativa y de dos miembros por cada una de las C4maras legislativas
designadas por las Comisiones Sextas del Senado y la C4mara de Representantes.

Al estudiar esta disposici6n a la luz de los criterios jurisprudenciales antes resefiados, no
cabe duda de que el conjunto normativo al que ella alude, en manera alguna puede conformar
un “c6digo” en materia de educaci6n pues, como se mostrar4, a pesar de que el Congreso en
ejercicio de su potestad legislativa, dej6 expresamente consignada su voluntad en tal sentido,
las demés caracteristicas propias de los c6digos, estén lejos de ser cumplidas.

4.1. En efecto, la disposicién acusada, por una parte, incluye como norma constitutiva del
“Cédigo Educativo™ 1a ley estatutaria que desarrolla 1a educacién, la cual no ha sido expedida
por el Congreso. En este sentido, mal podria afirmarse que se esté en presencia de un cuerpo
legal que desarrolla en forma completa, integra y sistemética una materia, cuando un
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determinado precepto, que el legislador estima indispensable para hacer parte de la codifica-
cion, ni siquiera existe. De igual manera, es evidente que esta referencia a una ley que no ha
sido dictada, no se compadece con el propésito de seguridad y certeza juridica, ni con el de
la garantia de los derechos, propio del tipo de regulacién que se analiza.

4.2. Por otraparte, como el Congresoes la tinica autoridad competente paraexpedir c6digos
y modificar o derogar sus disposiciones, es claro que aquéllos deben estar integrados
exclusivamente por leyes, o por normas con fuerza de ley. Esta es, ademds, una de las
caracterfsticas que distingue a las codificaciones de los estatutos, conforme lo ha precisado
la jurisprudencia constitucional.” No obstante, el articulo 215 de laLey 115 de 1994, materia
de acusacion, sefiala que el Cédigo Educativo estard conformado, entre otras disposiciones,
por los reglamentos en materia de educacién, a pesar de que éstos son decretos expedidos por
el Presidente de la Republica en ejercicio de la potestad reglamentaria (articulo 189, numeral
11C.N).

De esta manera, no sélo se desconoce el articulo 150 numeral 2 de la Carta, sino también
aquellas disposiciones superiores que consagran el procedimiento legislativo, pues, con una
simple alusién, se pretende elevar unos preceptos reglamentarios a la categoria de leyes, sin
que éstos hubieren surtido el correspondiente tramite ante el Congreso.

Sobre este mismo punto, y como bien lo manifiesta el demandante, el hecho de afirmarse
que los reglamentos hacen parte de un cddigo, hace pensar que aquéllos no pueden
ser modificados por la autoridad que los expidid, con lo cual se desvirtia la potestad
reglamentariaque la Constitucién asigna al Presidente de laRepublica, enel articulo 189, numeral
11

4.3. Por dltimo, estima la Corte que la norma acusada, al contemplar que las “demés leyes
sobre la materia” también hacen parte del “Codigo Educativo”, dejael campo abierto para que
una autoridad distinta al Congreso precise cudles configuran un cédigo y cuéles no (las que
de acuerdo con su libre arbitrio considere relacionadas con el asunto objeto de la codificacién),
apesar de que esta atribucién, como lo dispone la Carta, es exclusiva del Congreso y no puede
ser delegada ni siquiera en el legislador extraordinario. En este caso, es evidente que tal
facultad terminaria siendo ejercida por el Ministerio de Educacién que, segiin la disposicién
demandada, es quien deberd determinarla estructura y organizacion del “Cédigo Educativo™,
para lo cual, como se ha indicado, carece de competencia.

Mas adn, observa esta Corporacién, que la falta de precisién en las leyes que deberdn
conformar el “Cédigo Educativo”, puede conducir a que normas repetidas, derogadas o
superfluas, sean incluidas en €l, situacién que es contraria a la coherencia y armonia propia
de las codificaciones. Al respecto, cabe advertir que ni el Ministerio de Educacién, en virtud
de la autorizacién que le confiere la norma impugnada, ni otra autoridad distinta al Congreso,
podrian suprimir los preceptos sobrantes, reiterativos o incoherentes pues, como bien lo

® Ver al respecto: Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, sentencia N° 15 de marzo 3 de 1987. Magistrado
Ponente Dr. Hernando Gémez Otélora. Ver también : Corte Constitucional, sentencias C-588 de 1992.
Magistrado Ponente Dr. Ciro Angarita Barén y C-362 de 1996. Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes
Mufioz.
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ha manifestado la Corte®, ésta es una funcién que entra en el 4mbito legislativo de la
codificacién.

En este orden de ideas, queda claro que los requisitos para que un cuerpo normativo pueda
ser calificado como c6digo, no se satisfacen con lo dispuesto en el articulo 215 delaLey 115 de
1994.

Con todo, en defensa de la constitucionalidad de 1anorma acusada, podria argumentarse que
lo que pretendi6 el legislador no fue expedir un c6digo, sino autorizar una compilacién sobre las
distintas normas en materia educativa-paralo cual ni siquiera se requiere autorizaciénlegal. Sin
embargo, para la Corte es un hecho que donde el legislador no distingui6, al intérprete le estd
vedado hacerlo y, en este caso, dicha autoridad dej6 claramente expresado en el articulo que se
demanda, que las leyes 115 de 1994, 30 de 1992, 1a Ley Estatutaria por la cual se desarrolia el
derecho a la educaci6n y las demés disposiciones legales y reglamentarias sobre la materia,
“constituyen el Cédigo Educativo”.

Portanto, no hay duda de que el articulo 215 de laLey 115 de 1994 violala Carta, en especial
elarticulo 150, numerales 2 y 10, porque no s6lo dispone la conformaci6n de un c6digo con una
norma inexistente y con disposiciones reglamentarias que no pueden estar incluidas en las
codificaciones, sino que abre la puerta para que autoridades distintas al Congreso ejerzan
funciones que la Constitucién le reservé a éste.

Enconsecuencia, laCorte procederé adeclarar estanormainexequible, no sinantes advertirie
al demandante que no es cierta su afirmacién, en el sentido de que al legislador le estd vedado
expedir un “Cédigo Educativo”. Sobre el particular, debe recordarse que “los c6digos compren-
den y desarrollan tantos temas como el legislador quiera y es €], en Gltimas, quien resuelve acerca
de su contenido y alcances™. Lo que sucede, es que esta facultad debe ser ejercida de
conformidad con los preceptos superiores, lo cual, en este caso, no aconteci4. Asf mismo, debe
precisarse, que el hecho de que se expida un cédigo en materia de educacién, no excluye la
competencia constitucional de las asambleas departamentales para regular este tema en sus
respectivas entidades territoriales, tal y como lo sugiere el actor, porque de acuerdo conel articulo
300 numeral 10 de la Constitucién, esta funcién s6lo puede llevarse a cabo “en los términos que
determine la ley”, es decir que el alcance de esas disposiciones, no puede trascender el plano
de lo puramente reglamentario.

V. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del
pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE:

Declarar INEXEQUIBLE el artfculo 215 de léLey 115de 1994, “Porlacual seexpidelaLey
General de Educacién”.

8 Ver, entre otras, la Sentencia C-397 de 1995. Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hemandez Galindo.

7 Corte Constitucional. Sentencia C-435 de 1996. Magistrado Ponente Dr, José Gregorio Heméndez Galindo
y Eduardo Cifuentes Mufioz.
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Cépiese, comuniquese, notifiquese, cimplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitu-
cional y archivese el expediente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZGALINDQ, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZCABALILERO, Magistrado
FABIOMORONDIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ. Secretaria General
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SENTENCIA C-584/99
agosto 11

COSAJUZGADA
Referencia: Expediente D-2331
Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 102 (parcial) de laLey 50 de 1990 “Por
la cual se introducen reformas al Cédigo Sustantivo del Trabajo y se dictan otras disposiciones”

y 166 (parcial) del Decreto 663 de 1993, “Por medio del cual se actualiza el estatuto orgémco del
sistema financiero y se modifica su titulacién y numeracién”

Actor: José Isafas Chingate Rinc6n.
Magistrado Ponente: Dr. VL{«DIMIRO NARANJOMESA

Sentencia aprobada en Santa Fe de Bogot4, D.C., alos once (11) dias del mes de agosto de
mil novecientos noventa y nueve (1999).

LANTECEDENTES

El ciudadano José€ Isafas Chingate Rincén, en ejercicio de la acci6n piiblica de
inconstitucionalidad consagradaenlos articulos 241 y 242 dela Constitucién Politica, demand6
la inexequibilidad de la palabra “superior” contenida, tanto en el articulo 102 de la Ley 50 de
1990 “por la cual se introducen reformas al Cédigo Sustantivo del Trabajo y se dictan otras
disposiciones”, como en el literal c) del numeral 1° del articulo 166 del Decreto 663 de 1993 “por
medio del cual se actualiza el estatuto orgénico del sistema financiero y se modifica su titulacién
y numeracién”.

ElDespacho del magistrado Sustanciador, por Auto del cuatro (4) de marzo de 1999, resolvi6
admitirla demandaraz6n porla cual se ordenaron las comunicaciones constitucionales y legales
correspondientes, sefij6 en lista el negocio en la Secretarfa General dela Corporaci6n para efectos
de la intervencién ciudadana y, simultineamente, se dio traslado al procurador general de la
Nacién, quien rindi6 el concepto de su competencia.

Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de 1a Constitucién y en el decreto
2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.
II. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

El tenor literal de las disposiciones es el siguiente, con la advertencia de que se subraya y
resalta la parte demandada:
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LEYS0DE1990

“Por la cual se introducen reformas al Cédigo Sustantivo de Trabajo v se dictan otras
disposiciones”

3 ’s

“Articulo 102. El trabajador afiliado a un Fondo de Cesantias sélo podrd retirar las
sumas abonadas en su cuenta en los siguientes casos:

. L1

3. Para financiar los pagos por concepto de matriculas del trabajador, su cényuge,
companera o compariero permanente 'y sus hijos, en entidades de educacion superior
reconocidas por el Estado. En tal caso el fondo girard directamente a la entidad
educativay descontard el anticipo del saldo del trabajador desde la fecha de la entrega
efectiva.”

DECRETO 663 DE 1993

“Por medio del cual se actualiza el estatuto orgdnico del sistema financiero y se
modifica su titulacion y numeracion”

“w

“Articulo 166. Retiro de sumas abonadas.

1. Procedencia ordinaria del retiro. El trabajador afiliado a un Fondo de Cesantias
s6lo podrd retirar las sumas abonadas en su cuenta en los siguientes casos:

3 L2}

¢) Para financiar los pagos por concepto de matriculas del trabajador, su conyuge,
compariiera o compariero permanente y sus hijos, en entidades de educacién superior
reconocidas por el Estado. En tal caso el fondo girard directamente a la entidad
educativa y descontard el anticipo del saldo del trabajador desde la fecha de la entrega
efectiva.”

III. LA DEMANDA

1. Normas constitucionales que se consideran infringidas

Estima el actor que las disposiciones acusadas son violatorias de los articulos 13, 44,45 y
67 de la Constitucién Politica de Colombia.

2. Fundamentos de la demanda

El demandante hace radicar la inconstitucionalidad de la expresién acusada, en el hecho de
que la misma s6lo le permite al trabajador el retiro de sus cesantias parciales para el pago de
matriculas en entidades de educacién superior, desconociendo el derecho que aquél tiene de
escoger lamejor educacién parasus hijos en los niveles de bdsica primaria, secundaria y técnica.

En el breve concepto de violacién, el impugnante sostuvo:

“Considero que tanto los nifios que empiezan su etapa escolar como las personas que
ingresan a la educacién superior, tienen el mismo Derecho Constitucional de la
educacién, y por tal motivo no estoy de acuerdo que se discrimine y se les tranque la
oportunidad a todas aquellas personas que tienen la intencién de capacitarse en
educacion bésica primaria, Secundaria o curso técnico, cuando solicitan parte de sus
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Cesantfas a un fondo cualquiera y éste les niega la solicitud, argumentando que
solamente desembolsan parte de las cesantias pero s6lo para la educaci6n superior y no
para otra clase de educaci6n, violdndose a los afiliados y beneficiarios el derecho
fundamental a la Educaci6n.”

IV.INTERVENCIONES
Intervenciéndel apoderado judicial del Ministerio de Trabajoy Seguridad Social

El ciudadano Pedro Nel Londoiio Cortés, en representacién del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social y dentro de la oportunidad procesal prevista, solicit6 a esta Corporacién la
declaratoria de exequibilidad de la expresién demandada, por considerar que la naturaleza
juridica del auxilio de cesantfa es crear un ahorro que le garantice al trabajador una ayuda
econémica en el momento en que éste se quede desempleado, razén por la cual su retiro
anticipado es eminentemente restrictivo.

Permitir el anticipo de las cesantfas para el pago de estudios superiores -afirma el
interviniente-, “tiene un alcance igualmente restrictivo, en la medida en que estos estudios
suponen ya un momento final en la educacién del hombre, lo que no se concibe para estudios
inferiores (preescolar, primaria, etc.) que pueden ser atendidos directamente por el Estado, lo
que implica que las cesantias no se distraigan en asuntos menores y cumplan con el objetivo de
dotar al trabajador de un ahorro cuando m4s lo necesita, o sea cuando el trabajador se encuentra
cesante.”

En los términos precedentes, el interviniente considera que limitarla entrega de las cesantias
parciales al pago de matriculas en instituciones de educacién superior no viola el principio de
igualdad, pues si bien el mismo exigeun trato igualitario para quienes se encuentran en idéntica
situaci6n factica, también es cierto que dicho principio le permite a la ley establecer diferencias
entre iguales siempre que éstas se justifiquen de manera objetiva y razonable, tal como ocurre
en el caso de las normas acusadas.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En la oportunidad legal correspondiente, el sefior procurador general de la Naci6n rindi6 el
concepto de su competencia y solicit6 esta Corporaci6n la declaratoria de inexequibilidad de
laexpresi6n “superior”, contenidaen el articulo 102 delaLey 50 de 1990y enel numeral tercero
del articulo 166 del Decreto 663 de 1993. A su entender, la misma violael principio de igualdad
yaque no consulta los presupuestos de objetividad y razonabilidad, exigidos por la jurispruden-
cia constitucional para justificar un trato diferente entre iguales.

En efecto, el representante del Ministerio Piblico, luego de analizar la finalidad del auxilio
de cesantfas y el carécter restrictivo de su pago parcial, consider6 que las normas cuestionadas
“desconocenlarealidad colombiana en materia educativa. Particularmente aquella que concier-
ne a las clases trabajadoras pues, la educaci6n superior no es precisamente el nivel educativo
al que la mayoria de ellas tienen la posibilidad de acceder, mientras que los niveles educativos
no cobijados por las excepciones impugnadas -principalmente el primario- son justamente los
accesibles a esos sectores, en raz6n de su temprana vinculacién a la actividad laboral, debido
a las carencias de orden econémico que no les permiten continuar los estudios subsiguientes.”
Ello, a juicio del procurador, es lo que hace irrazonable el trato diferente que se fija en las normas
cuestionadas, pues se privilegian los estudios superiores cuando la realidad es que a dichos
niveles no tiene acceso gran parte de la sociedad cblombiana. ’ *
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Adicionalmente, el procurador considera que la expresion acusada también contraviene los
articulos 44, 45 y 67 de la Carta Politica, los cuales, en su orden, le reconocen a la educacién
el cardcter de derecho fundamental de los nifios: le imponen al Estado y a la sociedad el deber
de garantizar la participacion activa de los jévenes en los organismos publicos y privados que
tengan a su cargo la educacién de la juventud y, finalmente, califican la educacién como un
derecho de la persona y un servicio piblico que cumple una funcién social.

VI.CONSIDERACIONESDELA CORTE

1.Lacompetencia

De conformidad con lo preceptuado por los numerales 4° y 5° del articulo 241 de la
Constitucién Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer las acusaciones
formuladas en contra de los articulos 102 de la Ley 50 de 1990 y 166 del Decreto 663 de 1993.

2. Cosajuzgadaconstitucional

Al examinar las disposiciones demandadas, esta Corporacion observa que, respecto del
articulo 102 de la Ley 50 de 1990, ya existe pronunciamiento de la honorable Corte Suprema
de Justicia, emitido durante la época en que este organismo ejercio el control constitucional a
la luz de los preceptos de la actual Carta Politica, segin competencia otorgada por el articulo
24 transitorio del mismo ordenamiento Superior' . Asi lo registra la Sentencia N° 110 del 19 de
septiembre de 1991, en cuya parte resolutiva se expreso:

“Tercero. Declarar EXEQUIBLES, por no ser contrarias ala Constitucién Nacional, las
partes restantes de los articulos 98,99y 101 de la Ley 50 de 1990, asicomola integridad de los
articulos 100, 102, 103, 104, 105y 106 de dicha ley. (Negrillas y subrayas fuera de texto).

En la aludida Sentencia, luego de analizar in extenso la naturaleza juridica del auxilio de
cesantia y calificarlo como un salario diferido cuya finalidad es garantizar al trabajador algunos
recursos econémicos que le permitan subsistir mientras permanezca desempleado, la Corte
Suprema de Justicia tuvo oportunidad de sefialar lo siguiente acerca de la constitucionalidad del
precitado articulo:

“Laregulacionrelativa a los casos enque el trabajador afiliado al fondo podra retirar las
sumas que por concepto de las cesantias le han sido abonadas en su cuenta, y de 1o cual
se ocupa el articulo 102 de la Ley 50, no merece ningtin reparo, en la medida en que al
establecer que ello s6lo ocurra cuando termina el contrato y en ‘los eventos en que la
legislacién vigente autoriza ia liquidacién y pago de cesantia duranie la vigencia del
contrato de trabajo’, o para efectuar pagos por concepto de los estudios superiores que
adelanta el propio trabajador, su conyuge, compafiera 0 companero permanente y sus
hijos, no se afecta el derecho de propiedad del trabajador sobre esta prestacion social, y
mds bien constituyen restricciones enderezadas a que realmente las sumas correspon-
dientes al auxilio de cesantia contintien cumpliendo la misma finalidad de previsién
social que hasta ahora ellas han tenido...” (M.P., Rafael Méndez Arango).

' El articulo 24 transitorio de la Constitucion Politica de 1991, prorrog6 fa competencia de la Corte Suprema
de Justicia para decidir las acciones publicas de inconstitucionalidad que habian sido instauradas con
anterioridad al 1° de junio de 1991. Teniendo en cuenta que la Constitucion vigente entré a regir a partir
de dicha fecha y derogé expresamente la Constitucion centenaria de 1886 (C.P. art. 380), es evidente
que los fallos proferidos por la Corte Suprema con posterioridad al 1° de junio de 1991, se dictaron con
base en el actual Estatuto Superior.
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Enconsecuencia, advirtiendoque el articulo 102 delaLey 50 de 1990 fue analizado y declarado
exequible por laCorte Suprema de Justicia ala luz de 1a Constitucién de 1991, sin que se hubiera
limitado el alcance de la decisién a los cargos formulados en la demanda ni a las disposiciones
constitucionales allf invocadas, debe entenderse que respecto del mismo ha operado la cosa
juzgada constitucional en los términos del articulo 243 Superior, situacién que le impide a esta
Corporaci6n emitir un nuevo pronunciamiento de fondo.

Ahorabieﬂ, en cuanto que el literal ¢) delnumeral 1° del articulo 166 del Decreto 663 de 1993
reprodujo enforma textual el numeral 3° del articulo 102 de laLey 50 de 1990, también el mismo
ha quedado amparado por la cosa juzgada constitucional en sentido material. Este criterio, el de
extender los efectos de 1a cosa juzgada constitucional de normas previamente analizadas, a otras
que tienen idéntico contenido normativo® corresponde a la naturaleza del ejercicio del control
constitucional y, en consecuencia, ha sido aplicado por esta Corporaci6n en diversas oportu-
nidades, una de las cuales se reitera en la siguiente cita:

‘“De los expuestos antecedentes fluye con entera claridad que varias de las medidas
adoptadas mediante el Decreto 445 de 1993, reproducidas ahora en el Decreto 1495 que
se revisa, fueron halladas exequibles, pues se las analizé en s mismas, es decir, se
confront6 su materia con la Constitucién, en cuanto estaban despojadas de toda
referencia o remisién a disposiciones antes halladas inexequibles. Respecto de tales
normas no cabe duda de que, desde el punto de vista material, ha operadola cosa juzgada
constitucional (articulo 243 C.N.) y por tanto resulta inoficioso e improcedente que la
Corte vuelva sobre ellas, por lo cual, en lo que concierne a su revisién, habr de
estarse a lo ya resuelto.” (Sentencia C-415/93, MLP. doctor José Gregorio Herndndez
Galindo).

Con fundamento en las consideraciones precedentes, enrelaciénconel articulo 102 delaLey
50 de 1990 y el literal c) del numeral 1° del articulo 166 del Decreto 663 de 1993, la
Corte Constitucional se abstendrd de emitir pronunciamiento de fondo y ordenars estarse a lo
resuelto por la Corte Suprema de Justicia en la Sentencia N° 110 del 19 de septiembre de
1991.

Por Gltimo, no sobra recordar que en aplicacién del principio de la cosa juzgada constitu-
cional, en oportunidades pasadas esta Corporaci6n se ha abstenido de emitir pronunciamiento
de fondo respecto de aquellas normas que han sido analizadas a la luz de los preceptos de la
Constitucién de 1991 por 1a Corte Suprema de Justicia. Tal es el caso de las Sentencias C-557/
93 y C-159/97 que, con ponencia respectiva de los magistrados Jorge Arango Mejfa y Carlos
Gaviria Dfaz, reconocieron los efectos de la cosa juzgada constitucional al estarse a lo resuelto
en las sentencias Nos. 107 y 110 de 1991 -Gltima de las cuales también se invoca en el presente
juicio- dictadas porla Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia al estudiarla constitucionalidad
de algunas normas de la Ley 50 de 1990.

2 Como es sabido, la cosa juzgada material se presenta cuando la proposicién juridica de la norma que
se impugna, que no su identidad formal, es semejante 0 equivalente al de otra dlspos'clén que ya ha
sido objeto de control constitucional, caso en el cual las consideraciones que sirvieron de sustento a
su declaratoria de inexequibilidad o exequibilidad son igualmente aplicables a la disposicién acusada.
Cfr., enire otras, la Sentencia C-427/96, Magistrado Ponente Dr. Algjandro Martinez Caballero y el Auto
de Sala Plena del 30 de junio de 1998, Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz, Expediente D-2030.
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DECISION

Enmérito delo expuesto, la Sala Plenade la Corte Constitucional, oido el concepto del sefior
Procurador General de Nacidn, y cumplidos los tramites previstos por el Decreto 2067 de 1991,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero. Enrelacién conelarticulo 102 delaLey 50de 1990, ESTARSE ALORESUELTO por
la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia en la Sentencia nimero 110 del 19 de septiembre
de 1991.

Segundo. Enrelacion conel literal ) del numeral 1° del articulo 166 del Decreto 663 de 1993,
ESTARSE A LORESUELTO en la Sentencia N° 110 del 19 de septiembre de 1991 de la Corte
Suprema de Justicia, mediante la cual se declaré exequible el articulo 102 de la Ley 50 de 1990,
norma a su vez reproducida por el mencionado literal c).

Copiese, notifiquese, publiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Consti-
tucional y archivese el expediente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOQZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
ALVARO TAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General
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SENTENCIA C-595/99
agosto 18

FUNCIONSOCIALDELA PROPIEDAD

La funcion social de la propiedad presenta diversas y matizadas caracterizaciones, las
cuales estdn determinadas por la naturaleza de los bienes, su clase, y la entidad que es titular
de los derechos que de ella emanan, ast como también por la posicién econémica de las
personas que la poseen. La funcién social tiene, por una parte, el significado de moderar y
restringir el alcance del derecho de propiedad, mientras que por otra parte, le corresponde el
de implicar una mayor afirmacion de ciertas clases de propiedad.

DERECHO DE PROPIEDAD-Niicleo esencial/
DERECHO DE PROPIEDAD-Limites

La propiedad, en tanto que derecho individual, tiene el cardcter de fundamental, bajo las
particulares condiciones que ella misma ha sefialado. Justamente los atributos de goce y
disposicién constituyen el niicleo esencial de ese derecho, que en modo alguno se afecta por
las limitaciones originadas en la ley y el derecho ajeno pues, contrario sensu, ellas corroboran
las posibilidades de restringirlo, derivadas de su misma naturaleza, pues todo derecho tiene
que armonizarse con las demds que con €l coexisten, o del derecho objetivo que tiene en la
Constitucion su instancia suprema. Por esas consideraciones, la Corte procederd a retirar el
término arbitrariamente (referido a los atributos del derecho real de propiedad en Colombia)
del articulo 669 del Cédigo Civil, demandado.

Referencia: Expediente D-2292

Demanda de inconstitucionalidad contra un aparte del articulo 669 del Cédigo Civil
Demandante: Juan Pablo Quintero

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ

Santa Fe de Bogot4, D.C., dieciocho (18) de agosto de mil novecientos noventa y nueve
(1999).

L. ANTECEDENTES

En ejercicio de la acci6n piiblica de inconstitucionalidad, el ciudadano Juan Pablo Quintero,
presenta demanda contra un aparte del articulo 669 del Cédigo Civil, por infringir el articulo
58, inciso 2, de 1a Constitucién.
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Cumplidos los trdmites constitucionales y legales establecidos para procesos de esta indole,
procede la Corte a decidir.

ILTEXTODELANORMAPARCIALMENTEDEMANDADA

Lo acusado es lo que aparece subrayado:

“Articulo 669. El dominio (que se llama también propiedad) es el derecho real en una cosa
corporal, para gozar y disponer de ella arbitrariamente. no siendo contra ley o contra derecho

ajeno
IL.LADEMANDA

Dada labrevedad de los argumentos que expone el demandante para pedir lainexequibilidad
de las expresiones acusadas, a continuacion se transcriben en su integridad.

“La manifiesta y ostensible violacién de la norma constitucional (art. 58 inc. 2) consiste en
que la propiedad se concibe como un ejercicio concreto de la libertad, de modo que bastando
respetar laley y el derecho ajeno, el propietario puede desplegar un poder arbitrario, en principio
ilimitado y renuente a la introduccién de elementos obligatorios y de deberes dentro de tal
derecho, para que éste comporte el alcance, amparo y la proteccion constitucional sefialada en
el articulo 58 de nuestra Carta Politica.

LaConstitucion Politicade Colombia, en suarticulo 58, asigna una funcidén social v ecoldgica
a la propiedad y la edifica como derecho de todos que supone responsabilidades. Por tal razén
el contenido privatista, absolutista y potencialmente ilimitado contenido en las expresiones
acusadas del articulo 669 del C6digo Civil Colombiano, es contrario alas valoraciones axioldgicas
de solidaridad de la Constitucion y a los contenidos y valoraciones politicas y filosdficas del
Estado Social de Derecho definidos en la Carta Politica”.

IV.INTERVENCIONES

El Ministro de Justicia y del Derecho, actuando por medio de apoderado, solicita ala Corte
declararexequibles ios apartes acusados del articulo 669 del Codigo Civil, por no violar precepto
alguno del estatuto superior. A continuacién se resumen los argumentos que expone dicho
funcionario para llegar a esa conclusion.

- El precepto constitucional citado por el actor no sélo le asigna a la propiedad una funcion
social y ecoldgica, “también afirma con meridiana claridad que la propiedad debe obedecerala
prevalencia del interés general sobre el particular, lo cual con la expresion acusada no se
desconoce™.

- Lainterpretacion del demandante proviene de una acepcién errada del término “arbitraria-
mente”’, pues segun aparece en el Diccionario de la Real Academia de la Lengua éste significa
“arbitrio o arbitrariedad”. Por consiguiente, “es claro que la que ha de aplicarse es la primera,
referida al arbitrio, a la voluntad o facultad que tiene el hombre de adoptar una resolucién con
preferencia a otra; en el caso que se examina, referido al dominio, ese arbitrio tiene como limite
elderechodel otroylaley”. El arbitriodebe diferenciarse de laarbitrariedad que significa proceder
en forma contraria a la justicia y la propiedad debe estar exenta de esa connotacion.

- La limitacién contenida en la norma demandada sobre el derecho ajeno “Es connatural de
todo derecho, dado que ese cardcter conlleva deberes que no pueden desconocerse so pretexto
de hacer uso de los mismos cuando se ejecutan en perjuicio de otro o del interés legitimo que
se persigue con el mismo de lo contrario, se incurritia en abuso del derecho. En tanto que la
limitacién incluida respecto de la ley, es consecuente con un Estado en el que existe una
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democracia participativa, en la que los ciudadanos eligen a sus representantes, los que a su vez
determinan las leyes a las que han de sujetarse todos los asociados dentro de un Estado Social
de Derecho, para garantizar asf un orden democritico justo”.

V.CONCEPTODELPROCURADORGENERALDELANACION

El Procurador General de la Nacion solicita a la Corte declarar exequibles las expresiones
acusadas del articulo 669 del Cédigo Civil, con estos argumentos:

- “En virtud del derecho de dominio se reconoce a un individuo la facultad de disposicién
sobre un bien corporal o incorporal, potestad cuyo ejercicio impone a los demés la obligacién
de abstenerse de ejecutar actos de sefior y duefio en relacién con la misma cosa. La facultad de
disposicién comportaparael titular del derecho en mencion, los poderes de usus, fructus y abusus
sobre el bien; atribuciones que no solamente sirven al propietario, sino que admiten un
desprendimiento a favor de terceros”.

- “El derecho de dominio no es ilimitado, puesto que se encuentra condicionado por los
requerimientos del bien comtin. En efecto, la concesi6n de un derecho, en el Estado social y
democritico, se encuentra siempre vinculada a la imposicién de una carga correlativa para su
titular. Teniendo en cuenta que no existen derechos sin deberes, 1a proteccién del dominio opera
siempre y cuando la adquisicién de éste se efectiie con arreglo a las leyes civiles; es decir, con
estricta observancia de las prescripciones que reglan lo atinente a la obtencién originaria y
derivativa de la propiedad”.

- “En el ordenamiento superior la propiedad no se concibe sin funcién social, 1a cual no es
otra cosa que la destinacién del bien al fin o los fines para los cuales fue disefiado, producido
u obtenido, ya sea afectdndolo a procesos productivos, a la generacién de riqueza, a la
satisfacci6n de necesidades o ala simple procura de bienestar. Lo cual significa contrario sensu,
que sin funcién social no hay propiedad, de manera que se pierde la posibilidad de toda garantia.
En sintesis, la adquisicién del dominio sinlos requerimientos de ley o el desconocimiento de la
funci6n social de la propiedad, comporta una consecuencia negativa, cual es la desproteccién
del derecho pretendido™.

VL CONSIDERACIONESDELA CORTE

A.Competencia

De conformidad conlo dispuestoenel articulo 241, numeral 5 de 1a Constituci6n, corresponde
a esta Corporaci6én decidir definitivamente sobre la constitucionalidad de las expresiones
demandadas del articulo 669 del Cédigo Civil.

B.Elasuntosometidoa examen

1. Un antecedente jurisprudencial

El problema que ahora le presenta a 1a Corte Constitucional el demandante, se le plante6
también a la Corte Suprema de Justicia bajo la vigencia de 1a Constituci6n anterior, cuando ese
Tribunal tenfa a su cargo “la guarda de la integridad de 1a Constituci6n”.

Los argumentos que hoy se invocan, transcritos més arriba, son esencialmente iguales a los
que sirvieron de sustento a la demanda anterior presentada ante la Corte Suprema. Esa
Corporaci6n, en 1988, con seis importantes salvamentos de voto, declar6 1a exequibilidad de la
norma acusada (art. 669 del Cédigo Civil), pero la sentencia en que asf lo dispuso no constituye
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hoy cosa juzgada, pues mientras en ese momento la confrontacién hubo de hacerse con la
Constitucién de 1886 y sus correspondientes reformas, hoy ha de hacerse frente a la nueva
Normatividad Superior de 1991 que, en lamateriabajo examen, ofrece unasigniticativa diferencia,
como luego se verd.

Aunque en el referido fallo se cita otro precedente ya lejano (una decision de la misma Corte
en 1927, enidéntico sentido), no tiene €l lamisma significacién, por haberse producido antes del
Acto Legislativo No. 1 de 1936, que introdujo notables innovaciones al concepto de propiedad,
necesariamente tomadas en cuenta en la sentencia del 11 de agosto de 1988.

Lo que si es digno de registrarse es el hecho de que aun bajo la vigencia de la Carta de 1886
existieran fundadas incertidumbres acerca de la validez que pudiera conservar, en la tercera
década del siglo XX (después de las utopias socialistas del Manifiesto Comunista y de célebres
documentos de la doctrina social de la Iglesia), una nocién formulada en la época clasica del
derecho romano.

Tanto en los casos anteriores como en el que hoy se examina, el blanco de censuras lo
constituye, especialmente, el adverbio arbitrariamente, referido a las posibilidades de goce y
disposicién de la cosa, atenuadas, eso si por la expresion “no siendo contra ley o contra derecho
ajeno”.

2. Tres momentos en el constitucionalismo colombiano

a) La Constitucion de 1886 no contenia una referencia explicita a la propiedad. Quedaba
comprendida, como es evidente, dentro de los derechos adquiridos cuya proteccién se
consignaba en el articulo 31 en los siguientes términos:

“Los derechos adquiridos con justo titulo con arreglo a las leyes civiles por personas
naturales o juridicas, no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores.

Cuando de la aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad piiblica,
resultaren en conflicto los derechos de particulares con la necesidad reconocida por
la misma ley, el interés privado deberd ceder al interés piiblico...” .

Va de suyo que la propiedad, implicitamente comprendida en el articulo citado, habia que
entenderla segtin la doctrina prevalente, recogida un afio mds tarde en el Cédigo Civil adoptado
por laLey 57 de 1887, en una disposicién idéntica a la que hoy se demanda.

Claro que el inciso segundo transcrito, al proclamar la prioridad del interés piiblico frente al
privado, en caso de conflicto, significaba ya una erosién del concepto absolutista de propiedad,
que el articulo 669 del Cédigo Civil recogia, pues el Estado se reservaba la potestad de limitar
los atributos del derecho de propiedad privada, en beneficio de un interés que juzgaba superior.

Es importante observar que la disposicién, en su integridad, contiene un concepto de
propiedad més proximo a la institucién disefiada por el derecho romano positivo que a la
descripcidn que de ellahizo la doctrina, fundada especialmente enlos glosadores y posglosadores,
si nos atenemos a autores tan confiables por surigor y por su documentacién como Fritz Schulz
quien, apoyado en las fuentes originarias, dice: “La propiedad es un derecho sobre una cosa
corporal que confiere por principio a su titular, un pleno poder de la cosa, aunque este poder
puede estar sujeto a variadas limitaciones”'. En sintesis, no era la institucién del dominio tan

' Derecho Romano Clasico - Bosch, Barcelona 1960, pag, 325.
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absoluta como la sintetiz6 la doctrina. Por cierto, los juristas romanos con su marcado espiritu
pragmético, eran reacios a definir, actividad eminentemente te6rica que cumplieron luégo sus
sucesores occidentales, especialmente los canonistas, y la escuela de los glosadores y pos
glosadores.

No fueron arbitrarias ni gratuitas, entonces, las acciones de inconstitucionalidad dirigidas
contra el articulo 669 (hoy de nuevo acusado), pues aiin bajo la vigencia de la Constitucién de
1886 resultaba razonablemente cuestionable la posibilidad juridica del propietario de usar y
disponer arbitrariamente de la cosa objeto de dominio, ya que dicha potestad estaba morigerada
al circunscribirse a los limites de la ley y al derecho ajeno.

b) La reforma constitucional de 1936 comport6 un cambio notable en el sistema politico
colombiano, en la concepcién de las funciones que al Estado incumben, en la injerencia posible
y legitima de éste en el campo econémico, en el compromiso con una distribucién m4s racional
de lariqueza y en la accién dirigida a mitigar 1a situacién de los grupos sociales m4s pobres, y
material y formalmente més desamparados.

A esta tendencia politica, asimilada a menudo al “socialismo de Estado”, prest6 un servicio
invaluable la teorfa solidarista del jurista bordelés Le6n Duguit, que sustituy6 a la nocién
tradicional de derecho subjetivo la de funci6n social. Expuesta de manera bastante simplificada
para el propésito que hoy persigue la Corte, puede sintetizarse asf: el orden juridico encuentra
su fundamento en un hecho social: la solidaridad. Eso significa que, en las relaciones de
convivencia, fatales por la naturaleza social de las personas, lo que afecta a uno trasciende a los
demés. Por eso, la modalidad normativa originaria del derecho es la obligacién, o sea el deber
juridico. El concepto de derecho subjetivo no puede construirse sin presuponer una jerarqufa
de voluntades que no puede sustentarse en el hecho de la solidaridad. La voluntad del titular de
un derecho subjetivo aparece supraordinada a la de aquel que debe cumplir la prestacién, y tal
supraordinacién resulta injustificada, a no ser que se establezca en funci6n de una voluntad
superior por naturaleza, dato que no es posible encontrar en el hecho social fundante del
derecho. A su positivismo sociologista repugna un presupuesto de esa naturaleza, sélo
entendible desde una perspectiva metafisica, incompatible con un anilisis cientifico del
derecho. La conclusi6n, sin duda desconcertante, es ésta: “los derechos subjetivos no existen”,
pues no hay voluntades particulares a las que una tal superioridad sea inherente.

En lugar de la nocién de derecho subjetivo, sitia Duguit el concepto de funcién social,
teniendo por tal toda demanda que la vida en comunidad implica. La prevalencia de lo social
sobre lo individual aparece clara e incuestionable.

Ahora bien: toda la teorfa del derecho subjetivo se habfa construido, tradicionalmente,
teniendo en mente el derecho tipo, paradigmético por excelencia, de contenido patrimonial: la
propiedad. Analizado con criterio duguitiano, el derecho de dominio deviene funcién social, lo
que significa que el propietario no es un sujeto privilegiado, como hasta el momento lo habfa
sido, sino un funcionario, es decir alguien que debe administrar lo que posee en funcién de los
intereses sociales (prevalentes respecto al suyo), posesién que solo se garantiza, en la 6rbita
individual, a condicién de que los fines de beneficio colectivo se satisfagan.

Laférmula acufiada porel Constituyente de 1936, de estirpe indudablemente duguitiana fue
ésta:

“Se garantizan la propiedad privada 'y los demds derechos adguiridos con justo titulo,
con arreglo a las leyes civiles, por personas naturales o juridicas, los cuales no pueden
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ser desconocidos nivulnerados porleves posteriores. Cuando de la aplicacion de una
ley expedida por motivos de utilidad piiblica o interés social resultaren en conflicto
los derechos de particulares con la necesidad reconocida por la misma lev, el interés
privado deberd ceder al interés piblico o social.

La propiedad es una funcion social gue implica obligaciones. Por motivos de utilidad
piiblica o de interés social, podrd haber expropiacion, mediante sentencia judicial e
indemnizacion previa.

Con todo, el legislador, por motivos de equidad, podrd determinar los casos en que no
hava lugar a indemnizacion, mediante el voto fuvorable de la mayoria absoluia de los
miembros de unu y otra Camara’.

Acto Legislativo No. 1, agosto 5, 1936, articulo 10. (Subrayas fuera del texto).

Conciliar la nocién de derechos subjetivos adquiridos con la de funcion social. es una tarea
poco menos que imposible, por las razones que arriba se expusieron; pero hay que decir, en
defensa del Constituyente de 1936, que aun en algunos textos de Duguit se incurre en esa
inconsistencia, lo que pone de presente la dificultad que crea el prescindir de una herramienta
conceptual tan Gtil (ei derecho subjetivo), tanto al legistar como al teorizar sobre el derecho.

Lo que si parece claro es que la orientacion que cualquier lector atento advierte en el articulo
transcrito resulta incompatible con una concepcién de sello marcadamente individualista como
la que se plasmaen el articulo 669. enfatizada de modo particular en la palabra arbitrariamente.
asi se hagan esfuerzos hermenéuticos tan artificiosos como inocuos para distinguir dos
acepciones: caprichosamente, o segdn su arbitrio y optar por atribuirle al adverbio. en ese
contexto, este altimo significado. Cualquiera de las dos opciones mantiene la concepcién
individualista que subyace a la norma demandada, incompatible con la disposicion de orden
superior incorporada en 1936, informada de una filosoffa politica construida precisamente a
contrapelo del individualismo.

Con términos muy diferentes, pero en esa misma direccion, se pronunciaron varios de log
magistrados que disintieron de la sentencia 186 de 1988, atrds referidu. la que en algunos de sus
apartes mas significativos, dijo:

“La disposicion acusada, articulo 669 del Cidigo Civil, se caracteriza precisamente
pordarle preponderancia al cardcter absoluto del dominio restringiendo al mdxinio sus
limitaciones, reducidas a la no violacion de la ley o del derecho ajeno.

{...]
[No obstante], [e]l cardeter de funcion social del dominio en la Constitucion del 86
consagré una formula mds concisa y de mds claros contornos juridicos que la actual al
disponer que “cuando se hallaren en conflicto el interés privado y el piiblico, aquél
cederd ante este”.

Luego, en la misma providencia se anadié:
“[E]s indudable que en el texto constitucional se descarta la teoria individualista v
se le da un contenido eminentemente social al dominio, lo cual permite a la lev
imponerle limitaciones para colocarlo, de esta manera, al servicio del interés comu-
nitario v la solidaridad social, siendo por tanto ilicitos los actos que impliquen
ejercicio anormal de tal derecho, o sean contrarios a los fines econdmicos o sociales
del mismo, o aquellos que solo tiendan o se determinen por el deseo (sic) de dafiar a
terceros sin interés verdadero para el propietario.

193



C-595/99

Es claro que todas estas restricciones o limitaciones estaban implicitamente estable-
cidas en la definicién misma del dominio segiin los términos de la disposicién materia
de la presente censura constitucional’”.

Para concluir, de modo sorprendente, declarando exequible el articulo demandado.

c) La constitucién de 1991 reconstituy6 a Colombia como un “Estado social de derecho
organizado en forma de Repiiblica unitaria... fundada en el respeto de la dignidad humana, en
eltrabajoy la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general”.

Como légico corolario, la configuracién del derecho de propiedad (reiterativa de la
inconsistencia anotada a propésito de la Reforma de 1936), se hizo atenuando atin més las
connotaciones individualistas del derecho y acentuando su funcién social; agregé ademis el
Constituyente que al derecho de propiedad le es inherente una funcién ecolégica y cred, con el
mandato de que sean protegidas, y promovidas formas asociativas y solidarias de propiedad. Es
pertinente transcribir en su totalidad el articulo 58 de la nueva Carta, modificado por el Acto
Legislativo No. 1 de 1999, que abolié 1a posibilidad de expropiacién sin indemnizacién,
subrayando las expresiones mds indicativas del nuevo rumbo.

“Articulo 58. Se garantizan la propiedad privada y los demds derechos adquiridos con
arregloalasleyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos nivulnerados por leyes
posteriores. Cuando de la aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad
piblica o interés social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la
necesidad por ella reconocida, el interés privado deberd ceder al interés publico o
social.

Lapropiedad es una funcién social que implica obligaciones. Comotal, le es inherente
una funcion ecoligica.

El Estado protegerd y promoverd las formas asociativas y solidarias de propiedad.

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

Es claro que el paso dado por el Constituyente de 1991, aleja atin m4s al ordenamiento
jurfdico colombiano, y ahora sf de modo inocultable y considerable, de ]anocién marcadamente
individualista (aunque con innegables atenuantes), contenida en el articulo 669 del Cédigo
Civil, particularmente enfatizada por el adverbio arbitrariamente, asf se hagan imposibles
intentos hermenéuticos para restarle fuerza a esa palabra.

Acerca de los alcances del Estado social de derecho, en los términos prescritos por nuestra
‘Carta, 1a Corte ha trazado claras lineas doctrinarias que precisan las consecuencias que de ese
hecho han de extraerse. Valga citar algunos apartes relevantes:

“Lo primero que debe ser advertido es que el término ‘social’ ahora agregado a la
cldsicaférmula del Estado de derecho, no debe ser entendido como una simple muletilla
retdrica que proporciona un elegante toque de filantropia a la idea tradicional del
derecho y del Estado® .

2 Corte Suprema de Justicia, Sentencia 086, 11 de agosto de 1988.
3 Corte Constitucional, Sentencia T-406 de 1992. Magistrado Ponente Dr. Ciro Angarita Barén.
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Setrata,como bien lo ha sefialado la jurisprudencia, de un concepto creado para dar respuesta
alas multiples demandas sociales que clamaban por la transformacion del Estado liberal, enuna
entidad que se encargara de garantizar patrones minimos dentro de los que fuera posible vivir
dignamente: el salario, la alimentacion, Ja salud y la educacion serian asegurados para todos los
ctudadanos, bajo la idea de derecho y no simplemente de beneficencia.

También desde la especifica esfera de los derechos, la adopcién de la férmula del Estado
Social de Derecho que sustenta los valores constitucionales democraticos da una respuesta a
las necesidades de la colectividad:

“Dicha respuesta esta fundada en nuevos valores-derechos consagrada por la segunda

y tercera generacion de derechos humanos y se manifiesta institucionalmente a través
de la creacion de mecanismos de democraciaparticipativa, de control politicoy juridico
en el ejercicio del poder y sobre todo, a través de la consagracion de un catdlogo de
principios y derechos fundamentales gue inspiran toda la interpretacién y funciona-
miento de la organizacion politica” (subraya fuera del texto)? .

Se crea asf, un nuevo horizonte valorativo que guia no sélo a los ciudadanos en el ejercicio y
retvindicacion de sus derechos, sino que ante todo compromete y obliga a los 6rganos del Estado
a proteger y hacer efectivas las garantias constitucionales. Al respecto, ha dicho esta Corte:

“La cldusuia del Estudo Social de Derecho (C.P. art. 1), tiene el poder juridico de
movilizar los érganos publicos en el sentido de concretar, en cada momento historico,
un modo de vida piiblico y comunitario que ofrezca a las personas las condiciones
materiales adecuadus para gozar de unaigual libertad. En este ordendeideas, tras este
objetivo la Constitucion consagra derechos sociales, economicos y culturales...””

También sobre las consecuencias de la renovada concepcién de la propiedad, con sus
caracteres individualistas bastante mas diluidos y sus implicaciones sociales mis salientes, ha
elaborado ya la Corte una consistente doctrina, contenida en miltiples decisiones, de las cuales
resulta pertinente citar algunos apartes representativos que hoy la Sala Plena reitera:

“Eldesarrollo econdmicoy social es el responsable tiltimo de la mutacion del concepto
y del sentido que la sociedad colombiana tiene y asigna a la propiedad privada. Las
leyes expedidas a partir de los afios treinta, se inscriben bajo el signo de lu sociabilidad
como lo atestiguan sus textos y la copiosa jurisprudencia que se ha ocupado de las
mismas, que remiten incesantemente a las categorias del interés social y de la funcién
social de la propiedad. El alejamiento de la matriz subjetivista del Cédigo Civil es
notorio y denuncia con elocuencia un cambio de la base econémica y del fundamento
mismo del derecho de propiedad, que se conserva y garantiza, pero a partir de los
postulados constitucionales del interés social y de la funcion social. En este sentido, la
afectacion legislativa expresa de actividades e importantes dmbitos de la propiedad
privada al interés social, ha permitido sustentar medidas expropiatorias tendientes a
fortalecer yfacilitar programasde desarrollo social y econémico, a través de los cuales
se han articulado politicas de justicia distributiva. Por su parte, en términos generales,

la vinculacion intrinseca de la propiedad privada a la_funcion social, ha _querido

subordinar la_garantia de la misma a los requerimientos de la produccién y la
generacion de riqueza” (subrayas fuera del texto)’.

4 |bid.
> Corte Constitucional Sentencia SU-111 de 1997. Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Muhoz.
& Corte Constitucional Sentencia C-066 de 1993. Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Muioz.
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Y enel mismo sentido:

“Como lo reconocié la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia 'y lo ha venido
sosteniendo la doctrina de esta Corte, desde la reforma constitucional de 1936y, con
mayor razén, a partir de la vigencia de la Carta de 1991, que caracterizé a nuestra
organizacion politica con el significativo e ineludible concepto de Estado Social de
Derecho, la propiedad privada ya no puede reclamar para st el atributo de la
arbitrariedad ni el cardcter absoluto que en tiempos ya superados constituyeron
elementos inherentes a ella”” (subrayas fuera del texto).

Pero la Corte no s6lo se ha preocupado por explorar el significado y consecuencias de la
nocién general de propiedad, sino que al mismo tiempo ha recalcado las diferentes modalidades
a través de las cuales se manifiesta este derecho, y a esos casos también ha extendido una
interpretacién que antepone el contenido social al residuo individualista que atin subyaceenesta
instituci6n.

“Lafuncién social de la propiedad presenta diversasy matizadas caracterizaciones, las

cuales estdn determinadas por la naturaleza de los bienes, su clase, y la entidad que es
titular de los derechos que de ella emanan, asi como también por la posicién econémica
de las personas que la poseen. La funcién social tiene, por una parte, el significado
de moderar y restringir el alcance del derecho de propiedad, mientras que por otra
parte, le corresponde el de implicar una mayor afirmacioén de ciertas clases de
propiedad”™®.

Todo esto ratificando algo que la Corte habia sostenido desde sus inicios:

“Las formas de economia solidaria son consideradas no sélo como una eficaz
alternativa para satisfacer las necesidades colectivas apremiantes mediante una
distribucién democrdtica de los excedentes, que excluye el afdn indiscriminado de
lucro, sino también, lo que no es menos valioso, como una pedagogia contralos excesos
del individualismo.

Por esta razon, desde hace varios afios las mds variadas iniciativas han propuesto
otorgar garantias constitucionales a las formas de propiedad y economia solidaria.

Estas propuestas encontraron amplia resonancia no sélo en sectores comprometidos
tradicionalmente con el movimiento cooperativo, sino también en otros, como el de los
indigenas, cuya presencia en la vida politica ha sido vista con especial complacencia,
como quiera que constituye el cardcter pluricultural y pluriético de la Nacion
colombiana y valioso aporte en el enriquecimiento de nuestro ordenamiento juridico.

Igualmente se ha sugerido que la solidaridad se constituye en un elemento propio y
caracteristico de algunas formas de propiedad, lo cual en verdad no es nada distinto
de reconocer la existencia de este fruto natural de la funcién social...

En virtud de lo anterior, lo que ahora se busca, es pues, darle carta de ciudadania a
una nueva Constitucion, al menos en igualdad de condiciones con otras formas de
organizacién econémica destinadas también a satisfacer necesidades sociales®”.

7 Corte Constitucional Sentencia C-431 de 1994. Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Heméndez Galindo.
® Corte Constitucional Sentencia C-589 de 1995. Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Dfaz.
? Corte Constitucional Sentencia C-074 de 1993. Magistrado Ponente Dr. Ciro Angarita Barén.
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C. Lasolucion del problema alaluzdela Constitucién actual

El asunto que debe ahora abordar la Corte es el siguiente: ;Qué importancia y qué
significacion tiene dejar intacto el articulo 669, tantas veces mentado, o retirar de él aquéllas
partes que hoy lo hacen incompatible con la Constitucién? Este problema puede aclararse atin
mejor si se pregunta: ;Qué alcances tiene el mencionado articulo?

No hay duda de que en €l, el legislador civil ha consignado una definicién de lo que ha de
entenderse por el derecho real del dominio o propiedad. Cabe, entonces, indagar por la funcién
que las normas definitorias cumplen en un ordenamiento juridico.

Cuando el legislador define, hace lo que, en el andlisis lingiiistico, se conoce como un uso
estipulativo de la palabra; es decir, prescribe lo que dentro de una comunidad ha de entenderse
cuando se emplea el término definido. En ese sentido, formula una directiva acerca de lo que
enundeterminado contexto (el sistema juridico, eneste caso), hay que tener como el significado
correspondiente a un concepto, independientemente de que el mismo, desde otra perspectiva
extrasistemdtica, pueda significar otra cosa. No informa lo que algo es, en su esencia, sino
manda que, para determinados propdsitos, sea tenido por tal. A diferencia de lo que hace el
jurista, cuya tarea s consiste en informar acerca del significado que a un término le ha asignado
quien tiene competencia para hacerlo.

Las reglas definitorias no son obligacionales sino meramente conceptuales. Su desconoci-
miento no implica la infraccién de un deber sino una falla técnica que desvia al sujeto de la
finalidad perseguida, a saber, conocer y dar cuenta cabal del significado (dentro de un sistema)
de un concepto juridico o de una institucién. En palabras de Von Wright, “sélo valen como
reglas pricticas para aquellos que quieren lograr un resuttado determinado™"

Se dird entonces que si de ellas no se derivan propiamente obligaciones ni facultades, tan
inofensivo es dejar que permanezcan en el ordenamiento como retirarlas de €l por juzgarlas
inadecuadas.

Pero no es asi. De todo lo que anteriormente se ha expuesto se desprende con meridiana
claridad que el concepto de propiedad que se consagraen la Constitucién colombiana de 1991,
y las consecuencias que de €1 hay que extraer (la doctrina de la Corte ejemplificada en las citas
anteriores asf lo confirma), es bien diferente del que se consigné en el Cédigo Civil adoptado
en 1887y, por tanto, que el uso que alli se prescribe del concepto de propiedad, dista mucho
de coincidir con el que ha propuesto el Constituyente del 91; por ende, se deduce que el
contenido del art. 669 del Cédigo Civil segtin el cual, el propietario puede ejercer las potestades
implicitas en su derecho arbitrariamente, no da cuenta cabal de lo que es hoy la propiedad en
Colombia.

A mis de lo anterior, es pertinente subrayar que ciertos conceptos juridicos definidos por
el legislador, cumplen una importante funcién simbdlica, v.gr: libertad, responsabilidad,
obligacion, facultad, culpa, v, por tanto, suininistran la clave de lo que el ordenamiento es, de
la filosofia que lo informa: en este caso, queda claro que el articulo 669 no puede simbolizar de
modo veraz lo que es hoy el dominio en Colombia, por mandato del Estatuto soberano.

La Corte ha afirmado, en miltiples ocasiones, que la propiedad, en tanto que derecho
individual, tiene el cardcter de fundamental, bajo las particulares condiciones que ella misma

' Norma y Accion, una investigacion logica, Tecnos, 1970.
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ha sefialado.!! Justamente los atributos de goce y disposicién constituyen el niicleo esencial
de ese derecho, que enmodo alguno se afecta por las limitaciones originadas enlaley y el derecho
ajeno pues, contrario sensu, ellas corroboran las posibilidades de restringirlo, derivadas de su
misma naturaleza, pues todo derecho tiene que armonizarse con las demés que con €l coexisten,
o del derecho objetivo que tiene en la Constitucién su instancia suprema.

Por esas consideraciones, la Corte proceder4 a retirar el término arbitrariamente (referido
a los atributos del derecho real de propiedad en Colombia) del articulo 669 del Cédigo Civil,
demandado.

No se excluirdn del articulo demandado las expresiones “no siendo contra ley o contra
derecho ajeno”, como lo solicita el actor, porque ellas, precisamente, recuerdan que las
potestades implicitas en la propiedad estdn limitadas, y no pueden por tanto, ser ejercidas segin
el arbitrio del titular.

VII. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLES las expresiones “no siendo contra ley o contra derecho ajeno”
contenidas en el articulo 669 del C6digo Civil e INEXEQUIBLE el adverbio “arbitrariamente”
de esa misma disposicién.

Notifiquese; comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
ALVARO TAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, SecretariaGeneral

" Sents. T-506/92, T-284/94, T-554/94, T-310/95, T-440/95, T-477/96, T-245/97, T-413/97, T-414/97,
T-554/98
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SENTENCIA C-596/99
agostol$

INHIBICIONDE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Carenciaactual de objeto
Referencia: Expediente D-2301

Normas Acusadas:

Demanda de Inconstitucionalidad contra el articulo 12 del Decreto 1888 de 1989.
Actor: Jorge Luis Pabon Apicella.

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL

SantaFe de Bogota, D.C., agosto diez y ocho (18) de mil novecientos noventay nueve (1999).

LANTECEDENTES

Cumplidos los trdmites constitucionales y legales propios del proceso a que dalugarlaaccién
publica de inconstitucionalidad, y en ejercicio de la competencia que le confiere el articulo 241 -
5 de la Constitucion Politica, procede la Corte a decidir sobre la demanda formulada por el
ciudadano Jorge Luis Pab6n Apicella, contra un aparte del literal g) del articulo 3° y el articulo
12 del Decreto 1888 de 1989.

Sinembargo, el pronunciamiento de la Corte, como se advirtien auto del 8 de febrero de 1999,
no sereferirdalaexpresion “porterceravez”, que hace parte del literal g) delarticulo 3°del Decreto
1888/89, porque dicho texto ya fue objeto de decision cuando se declaré la inexequibilidad de
todo el literal, seguin sentencia C-111 de 1998.

IL.NORMA ACUSADA
Se transcribe a continuacién el articulo 12 del Decreto 1888 de 1989 demandado, asi:
DECRETO 1888 DE 1989
(agosto 23)

Por el cual se modifica el régimen disciplinario de los funcionarios
y empleados de la rama jurisdiccional.

TITULOIV
De las sanciones

Articulo 12. La suspension en el ejercicio del cargo sin derecho a remuneracion, hasta
por el término de noventa (90) dias, o la destitucion, se aplicard en caso de falta grave
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o de concurso de faltas. Cuando dicha sancién no pueda hacerse efectiva, se ordenard

suinscripcién en larespectiva hoja de vida para que surta sus efectos como antecedente
o inhabilidad.

INLLADEMANDA

El demandante solicita a la Corte declarar inexequible el articulo 12 del Decreto 1888/89,
porque en su concepto viola los articulos 13, 83, 228 y 229 de la Constitucién Politica.

Segiin el articulo 12 demandado, los funcionarios y empleados de la rama jurisdiccional que
incurran en las faltas que el decreto sefiala, podrén ser suspendidos en el ejercicio del cargo sin
derecho a remuneracién hasta por el término de noventa (90) dias, o destituidos en caso de falta
grave o de concurso de faltas.

Para el demandante, el tratamiento disciplinario que el decreto establece, “‘es discriminatorio
a favor de jueces y magistrados judiciales”, porque “no resulta razonable ni proporcionado
respecto de ellos que en vez de agravar las condiciones de la pena de inhabilitacién para ser
designados o para desempefiar cargos o empleos en la rama judicial por suspension, se le
estructure de tal modo que resulten exigidas més faltas (3 suspensiones), y sin importar
la cantidad de dfas que hayan implicado, para poder imponer la pena de inhabilitacién
mencionada”.

El desequilibrio en el establecimiento de las sanciones para los jueces en relacién con los
abogados, se sustenta sefialando: “Si una sola suspensién por més de 3 meses, continuos o
discontinuos, basta para inhabilitar a quienes ejercen la profesién de abogado (literal f), decreto
1888/89), con mucha mayor razén debe ser suficiente para inhabilitar a jueces y magistrados
judiciales que, en esencia, en el desempefio de sus cargos también ejercen la profesion de
abogados”.

IV. INTERVENCION DEL MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO

Mediante apoderada, el Ministerio de Justicia se opone a las pretensiones del actor y solicita
ala Corte declararse inhibida para resolver de mérito la demanda, por sustraccién de materia.

Considera el Ministerio que las normas acusadas fueron derogadas por la Ley 270 de 1996
Estatutaria de 1a Administracién de Justicia.

En efecto, el articulo 150 de 1a ley mencionada regul6 la materia a que se refieren las normas
acusadas, de manera que éstas resultaron derogadas, por lo que carece de objeto una decisién
sobre las mismas para establecer si son o no exequibles.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior Procurador General de la Nacién solicita a 1a Corte declarar la constitucionalidad
del articulo 12 del Decreto 1888/89, en virtud de que la norma acusada se ajusta a los preceptos
de la Constitucion.

El Decreto 1888/89 fue derogado porlaLey 200 de 1995, si se tiene en cuentaque este estatuto
se aplica a los funcionarios judiciales, inclusive a los de 1a Rama Judicial, como lo ha sefialado
la Corte. Ademés, el articulo 147 de la Ley Estatutaria de 1a Justicia (270/95), estableci6 que la
suspensi6n en el ejercicio del empleo se produce como sancién disciplinaria o por orden de
autoridad judicial, de manera que también regulé el tema a que se refiere la norma acusada, con
1o cual debe concluir también que esta disposicién estd derogada.
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No obstante, debe admitirse la posibilidad de que la norma acusada se encuentre todavia
surtiendo efectos juridicos. por o que debe la Corte ejercer el correspondiente control de
constitucionalidad y emitir un pronunciamiento de fondo.

Para el andlisis precedente resulta necesario integrar fa norma demandada con el articulo 10
del mismo decreto, en virtud de que esta disposicién establece como sancidn para quien incusra
en faltas disciplinarias, la multa, la suspension y la destitucion. El articuio 12 dispone que es
viable la suspension en el ejercicio del cargo v sin derecho a remuneracion hasta por noventa
(90) dfas. o la destitucidon en los casos de talta grave o de concurso de faltas.

Para el demandante esta norma consagra una desigualdad no razonable frente a la
inhabilidad establecidaen el literal f) del articulo 3 del mismo decreto 1888, con lo que se viola
el articulo 13 de la Constitucién.

Debe tenerse en cuenta que la Corte declard inexequible, mediante sentencia C-111/98.
entre otras normas, el referido literal al considerar que el ejecutivo desbordd en ese caso las
facultades extraordinarias que le otorgo la Ley 30 de 1987. “De manera que al ser retirada del
ordenamiento jurfdico esta dispesicion, desaparece el referente que sefiala el demandante y
obviamente no se podra confrontar si hay o no vielacién del ordenamiento superior...”,

No existe violacion al principio de igualdad, como sefala el demandante, porque las
sanciones e inhabilidades previstas para los abogados y funcionarios judiciales, parten de bases
distintas para hipotesis que presentan diferencias radicales que explican razonablemente el
tratamiento diferente que la ley le otorga a cada uno de ellos.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1. El Problema juridico planteado

En una demanda bastante confusa. el ciudadano Jorge Luis Pabén Apicella, promueve
accion de inconstitucionalidad contra un aparte det literal ¢) del articulo 2 y el articulo 12 del
Decreto 1888/89, al considerar que en el manejo de las inhabilidades dichas disposiciones le
otorgan un tratamiento benévolo a los jueces y magistrados frente al que les conceden a los
abogados. cuando debia ocurrir todo lo contrario en razdn de la preeminencia y responsabilidad
que supone el ejercicio de su cargo por aquéllos. Con ello, a juicio del actor, se consagra una
desigualdad no justificada, que desconoce en consecuencia el principio de igualdad.

2. Derogacion de las normas acusadas

Antes de adelantar el estudio de fondo de los cargos, resulta necesario establecer si las
disposiciones acusadas estdn vigentes y, si al menos continian produciendo efectos, aun en el
supuesto de encontrarse derogadas.

2.1 El decreto 1888 de 1989 constituyd en su momento el estatuto disciplinario de los
funcionarios y empleados de la rama jurisdiccional. Después el Congreso expidio la Ley 200
de 1995, con el proposito de regular de manera general todo lo relacionado con el aspecto
disciplinario de los servidores publicos, y superar de una vez la proliferacion de regulaciones
especiales que hasta entonces se habian expedido, introduciendo un manejo casuistico y
confuso al sistema de responsabilidades de los diferentes servidores puiblicos.

En diferentes oportunidades la Corte se ha pronunciado sobre la vigencia del Decreto 1888/
99, y ha llegado a la conclusién de que tal estatuto desaparecié del ordenamiento juridico por
haber sido derogado cuando el Legislador expidi6 el Codigo Disciplinario Unico.
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Las regulaciones de la Ley 200 de 1995, son aplicables a todos los servidores piiblicos,
inclusive a los funcionarios de la Rama Judicial, de manera que sélo se excluyen de su alcance
normativo, las conductas de los servidores que gozan de fuero disciplinario, como los altos
funcionarios del Estado, o de un régimen disciplinario especial, en el caso de los miembros de
1a Fuerza Piblica, porque asi lo dispone la Constitucion (arts. 178, 217 y 218), segtin lo ha
reiterado la Corte Constitucional (Ver sentencias, SU-637/96 y C-280/96).

Por las circunstancias anotadas, debe la Corte declararse inhibida para decidir en el presente
asunto. .

2.2 Como lo ha destacado el Procurador con fundamento en reiterados sefialamientos de la
Corte, no obstante demandarse una norma derogada, es necesario hacerse un pronunciamiento

de fondo, si razonablemente se pueda concluir que dichas normas todavia contindan producien-
do efectos juridicos'.

La Corte considera que el decreto en cuestién dej6 de producir efectos bajo los cuales se
pudieran analizar ciertas situaciones disciplinarias de los servidores de la justicia, si se tiene en
cuenta el tiempo que ha transcurrido desde que entré en vigencia el Estatuto Disciplinario
Unico, ya que las actuaciones cuyo trdmite debi6 seguirse surtiendo con arreglo al decreto
mencionado, indudablemente debieron ser resueltas, del mismo modo que ha debido prescribir
la acci6n disciplinaria con ocasi6én de las faltas ocurridas con antelacién a la nueva ley (L. 200/
95, arts. 34 y 176).

Con respaldo en lo expresado, resulta razonable admitir que el decreto 1888/89 ha dejado
definitivamente de producir efectos juridicos, de manera que no es necesario por este aspecto
que la Corte contimie ocupéndose de acciones de inconstitucionalidad contra normas del
referido decreto. Por consiguiente, el fallo ser4 inhibitorio por carencia actual de objeto sobre
el cual decidir.

VIIL. DECISION

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

RESUELVE:

Declararse INHIBIDA para pronunciarse sobre la constitucionalidad del articulo 12 del
Decreto 1888 de 1989, por carencia actual de objeto sobre el cual decidir.

Notifiquese, copiese, comuniquese e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado

' Ver, entre otras, sentencias C-103/93; C-454/93; C-546/93; C-004/96.
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JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZCABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, SecretariaGeneral
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SENTENCIA C-597/99
agosto 18

COSA JUZGADA

Referencia: Expediente D-2311
. Norma Acusada: articulo22 de laLey 446 de 1998 y el articulo 73 del C6digo de Procedimiento
Civil.
Actor: José Luis Pabén Apicella
Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO
Santa Fe de Bogot4, dieciocho (18) de agosto de mil novecientos noventa y nueve (1999)

La Corte Constitucional de la Repiblica de Colombia integrada por su presidente Eduardo
Cifuentes Mufioz, y los magistrados Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltrén Sierra, Carlos
GaviriaDjaz, José Gregorio Herndndez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, FabioMor6n Diaz,
Vladimiro Naranjo Mesa y Alvaro Tafur Galvis,

ENNOMBREDEL PUEBLO
Y
PORMANDATODELA CONSTITUCION

Ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

LANTECEDENTES

El ciudadanoJosé Luis Pab6n Apicella, en ejercicio delaaccién ptiblica de inconstitucionalidad,
demanda losarticulos 22 de laLey 446 de 1998y 73 del Cédigo de Procedimiento Civilmodificado
por el articulo 1° del Decreto 2282 de 1989, proceso que fue radicado con el niimero D- 2311.
Cumplidos comoest4n los trdmites previstos enla Constituciény en el Decreto No2067de 1991,
procede la Corte a decidir, entonces, el asunto por medio de esta sentencia.

ILDELTEXTOLEGALOBJETODEREVISION

A continuacién se transcriben las normas demandadas. Asf, el articulo 22 de la Ley 446 de
1998 establece:
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LEY 446 DE 19958

“Articulo 22. Muitas. Sin perjuicio de otras disposiciones sobre temeridad o mala fe
ycondenade costas, nide lo establecido en el articulo 60 de la Ley 270 de 1996, en todos
los proceso judiciales el juez, magistrado o sala de conocimiento, previa averiguacion
que garantice el derecho de defensa, impondrd al abogado de la parte respectiva una
multa hasta de cincuenta (50) salarios minimos mensuales en los siguientes casos:

1. Cuando se utilice el proceso, recurso, incidente o trdmite especial que hava
sustituido a éste, para fines ilegales o con propdsitos dolosos o fraudulentos.

2. Cuando se obstruya, por accién u omision, la prdctica de pruebas.
3. Cuando por cualquier otro medio se entorpezca ef desarrollo normal del proceso.

Contra la providencia que imponga la multa anterior procederd el recurso de
reposicion.

Entodo caso, el juez deberd enviar copia autenticada de la misma al consejo seccional
delajudicatura, para efectos de lainiciacion de la correspondiente accion disciplinaria
cuando hubiere lugar a ella.

PAR. La multa a la que se refiere el presente articulo se impondrd sin perjuicio de los
poderes correccionales del juez, magistrado o sala que la imponga.”

Por su parte, el articulo 73 del Cédigo de Procedimiento Civil, modificado por el articulo
1°, numeral 9°, del Decreto 2282 de 1989, preceptia:

Cédigo de Procedimiento Civil

“Articulo 73. (modificado por el Decreto 2282 de 1989, articulo 1, numeral 9).
Responsabilidad patrimonial de apoderados v poderdantes. Al apoderado que actiie
con temeridad o mala fe se le impondrd la condena de que trata el articulo anteriory
lade pagar las costas del proceso, incidente, trdamite especial que lo sustituva, o recurso.
Dicha condena serd solidaria si el poderdante tamhién obré con temeridad o mala fe.

El juez impondrd a cada uno multa de diez a veinte salarios minimos mensuales.

Copia de lo pertinente se remitird a la autoridad que corresponda, con el fin de que
adelante la investigacion disciplinaria al abogado por faltas a lu ética profesional.

I11. LA DEMANDA

A juicio del actor, las normas acusadas vulneran los articuios 13 y 29 de la Constitucién
Nacional. pues desconocen el derecho alaigualdad y la regla non bis in idem, seginla cual una
persona no puede ser sancionada dos veces por el mismo hecho

Apoyéandose en algunas sentencias de ta Corte Constitucional, el demandante se pregunta
cudl o cudles pueden ser las condiciones que explican que el articulo 22 de la Ley 446 de 1998
imponga la sancion de multa por temeridad y mala fe inicamente a los abogados, siendo que
los casos o supuestos de hecho pueden darse también respecto de los funcionarios jurisdiccio-
nales del Estado. Segtin su parecer, esa diferencia de trato es todavia menos aceptable si se tiene
en cuenta que la humanidad y la Constitucién han establecido reservas sobre quienes ejercen
poder, como los jeuces, y hacen discriminaciones y favorecimientos o enidades injustas.

El actor explica que si los jueces son hoy los principales defensores de los derechos
individuales, garantes de ellos y responsables de su efectividad y respeto, se les debe imponer
un control riguroso por razones de Estado y un régimen de sanciones que sea atin mds estricto
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que el de los abogados. Por esto considera inexplicable que por razén de ciertas faltas de los
abogados sea establecida una sancién mientras no se sefiala nada para los jueces, que pueden
incurrir en esas mismas conductas. Segiin su parecer, no existe justificacién alguna para dicho
trato desigual, por lo cual esa omisién no s6lo desconoce la igualdad sino que vulnera ademaés
laLey Estatutaria de Administracién de Justicia, que en su articulo 71 sefiala que sobre los jueces
operan presunciones de dolo o culpa grave por ciertos comportamientos procesales y relaciona
casos de temeridad o mala fe. Por ello el actor concluye que las presunciones del articulo 74 del
Cédigo de Procedimiento Civil sobre temeridad o mala fe deben ser aplicadas también a jueces
y magistrados.

En criterio del demandante, los supuestos de hecho del articulo 22 atacado son idénticos a
los contemplados en los numerales 3° 4°y 5° del articulo 74 del C6digo de Procedimiento Civil
como eventos de temeridad o mala fe para poder aplicar 1a multa prevista en el articulo 73 del
mismo estatuto. Segiin su parecer, “esto implica la posibilidad de sancionar DOS VECES (con
multa) y juzgar DOS VECES (procedimiento) por los MISMOS hechos alos abogado”, lo cual
vulnera el articulo 29 de la Constitucién, que prohibe juzgar y sancionar dos veces por los
mismos hechos a una persona. El actor sostiene ademés que esa norma implica una ruptura
deliberada del equilibrio procesal ya que, en contra de lo dispuesto en la Constitucién y en los
ordenamientos legales, una de las partes queda en absoluta indefensi6n frente a las decisiones
que haya de adoptar el juez.

IV. INTERVENCION DE AUTORIDADES PUBLICAS
1. Intervencién del Ministerio de Justicia y del Derecho

En representacién del Ministerio de Justicia y del Derecho, la ciudadana Blanca Esperanza
Nifio Izquierdo interviene en el proceso para justificar la constitucionalidad de las normas
acusadas. Comienza por manifestar la impertinencia del ataque de inconstitucionalidad, en la
medidaen que el estudio del actor no atiende en su totalidad el régimen disciplinario delos sujetos
procesales, ni toca lo relacionado con la singular investidura del funcionario jurisdiccional para
efectos de aplicarle un régimen especial de responsabilidad.

Manifiesta que existen los poderes correccionales del juez que se diferencian de los que
ejercen las salas disciplinarias del Consejo Superior de la Judicatura sobre los mismos jueces
o magistrados, pues aquellos se prevén para permitir al funcionario ejercer en debida forma la
direccién del proceso. Tales poderes encuentran su fundamento en el articulo 230 de la
Constitucién Nacional y en la estructura que el legislador ha definido para la actividad judicial.
Con base en lo anterior, la interviniente considera que las normas demandadas brindan
herramientas para disuadir a las partes de que actiiencon temeridad o mala fe dentro del proceso.
Laciudadana acepta que los funcionarios jurisdiccionales también pueden incurrir en conductas
contrarias a derecho, situacién para la cual el ordenamiento ha previsto un régimen de
responsabilidad en 1aLey 270 de 1996 aplicable porlas salas disciplinarias de] Consejo Superior
de la Judicatura y de los respectivos Consejos Seccionales; se trata de un régimen que atiende
esa especial investidura. Segtin su parecer, esa diversidad de trato se justifica ya que existe una
diferencia ostensible entre las calidades, investidura y régimen aplicable al juez, respecto de las
mismas que se aplican a las partes y demas sujetos procesales.

Enrelacién con la equivalencia en las sanciones de las dos normas acusadas, lainterviniente
precisaque la contenida en el articulo 73 del Cédigo de Procedimiento Civil protege como bien
juridico el comportamiento de los sujetos procesales que sean parte y de sus respectivos
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apoderados, por lo cual multaresulta una sancidn accesoria ala responsabilidad patrimonial que
significa el pago de las costas. Por el contrario, cuando tal actitud se predica del apoderado,
se enmarca en los supuestos relacionados en el articulo 22 de la Ley 446 de 1998, que son
conductas més graves, por lo que implican una multa mayor, pues aqui el bien juridicamente
protegido es el buen comportamiento del abogado con exclusion de los demas sujetos
procesales. En conclusion, segtin su parecer, la sancién del Cédigo de Procedimiento Civil se
refiere al comportamiento que se debe observar como parte, mientras la establecida en la Ley
446 de 1998 se refiere a la conducta individual del apoderado, por lo cual no existe violacién
de la regla non bis in idem. En sus palabras:

“La sancion del Codigo de Procedimiento Civil se refiere al comportamiento que deben
observar como partes, mientras la establecida en la Ley 446 de 1998 se refiere a la
conducta sélo del apoderado, respecto del cual la ley debe ser mds exigente por las
calidades que este personaje detenta y por el poder que puede ejercer dentro de la
actuacion, esto en otras palabras significa que el abogado debe responder de su
conducta como parte y debe hacerlo de su accionar como apoderado, de! mismo modo
que el funcionario judicial responde como abogado v como juez, pues son momentos y
calidades distintas, pero que coexisten al momento en que se desemperia como director
del proceso vy posterior fallador, lo cuul no obsta para que de ambas emanen sanciones
distintas.”

2. Intervencion del Consejo Superior de la Judicatura

El ciudadano Gustavo Cuello Iriarte, en su calidad de presidente del Consejo Superior de
la Judicatura, interviene en el proceso y solicita a la Corte que declare exequibles los articulos
demandados ya que, lejos de quebrantar la Constitucién, desarrollan el derecho a la igualdad
material, pues les confieren un tratamiento diferente a situaciones y condiciones distintas. Segin
su criterio, las actuaciones temerarias del juez cuentan con la debida regulacién en el estatuto
de la administracion de justicia, normas que tienen preeminencia sobre cualquier otra disposi-
cién consagrada en una ley ordinaria, como lo es la Ley 446 de 1998, y por lo tanto no pueden
ser modificadas por ésta. El articulo 73 no contraria entonces el principio constitucional a la
igualdad, pues se reitera que el juez también es responsable patrimonialmente por
sus actuaciones temerarias o de mala fe, sin perjuicio de que esté¢ sometido a una regulacion
especial.

Con todo, el interviniente precisa que los articulos 73 y 74 del CPC y el articulo 22 de la Ley
446/98 deben armonizarse en su aplicacién para evitar incurrir en una doble sancién. En su
concepto, el articulo 22 de la Ley 446 de 1998 reviste mayor gravedad para efectos de la
imposicién de multas y requiere la observancia de un procedimiento de comprobacion mas
estricto para algunas de las conductas descritas en el articulo 74 del Cédigo de Procedimiento
Civil en que incurra un abogado dentro del proceso.

V. DEL CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién, Jaime Bernal Cuéllar, rinde el concepto de rigor y
solicita a la Corte que declare la constitucionalidad de las normas acusadas, salvo la expresion
“temeridad o mala fe” del articulo 22 de la Ley 446 de 1998, la cual considera contraria a la
Constitucion. Cinco puntos esenciales desarrolla en su apreciacion.

En primerlugar, la VistaFiscal precisaque el articulo 73 del CPC fue objeto de pronunciamiento
de fondo por parte de 1a Corte Constitucional en la Sentencia C-141 de 1998, por medio delacual
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fue declarado exequible. Sin embargo, segtin su criterio, la cosa juzgada es relativatoda vez que
en aquella oportunidad se invocaron como vulnerados los derechos de defensa, contradiccién
¢ impugnacién, cargos que son sustancialmente distintos de los aqui interpuestos.

En segundo lugar, y con base en lo sefialado por la Corte en la sentencia C-141 de 1998, el
Ministerjo Publico manifiesta que impedir actuaciones temerarias, sancionar el fraude procesal
y los actos de deslealtad dentro de un proceso judicial, es perfectamente vélido pues no es otra
cosa que desarrollar el principio constitucional de la buena fe.

En tercer lugar, segiin su criterio, el legislador al amparo de su libertad politica de creacién
del derecho, ha establecido regimenes distintos para sancionar la temeridad o la mala fe no
solamente de los funcionarios judiciales y de los abogados representantes de las partes, sino
también de €stas y terceros que intervienen dentro de los procesos, apoyado en las diferencias
existentes entre las personas frente a su actuacién y responsabilidad dentro de los procesos
judiciales. Esa diferenciaci6n, concluye la Vista Fiscal, es razonable y proporcional, porlo cual
no constituye una discriminacién.

En cuanto ala relacién entre el articulo 22 de laLey 446 de 1998 y el articulo 74 del Cédigo
de Procedimiento Civil, el Procurador estima que las tres situaciones graves de temeridad omala
fe que dan lugar a la sanci6n del primer articulo coinciden con las contempladas en los
numerales 3°, 4°y 5° del segundo articulo, por lo cual se presenta un doble juzgamiento y una
doble sanci6n por los mismos hechos. Portal razén solicita que se declare lainconstitucionalidad
de la expresién “temeridad o mala fe”. De esa manera, segin su criterio, quedarfa claro que la
sancién a imponer no serd la de multa de diez a veinte salarios minimos mensuales prevista por
el estatuto procesal civil, sino de “hasta cincuenta salarios minimos mensuales” sefialada por
la norma acusada, que se entiende que modificé la sanci6én con respecto a los numerales 3°, 4°,
y 5° del articulo 74 del estatuto procesal; en las demds hip6tesis contenidas en los numerales 1°
y 2°, sefiala el Ministerio Piiblico, seguirdn siendo aplicables, por estar vigentes, los articulos
72 y siguientes del Cédigo de Procedimiento Civil.

Finalmente, segin la Vista Fiscal, no existe conflicto legal ni constitucional entre las
medidas previstas en el articulo 58 delaLey 270 de 1996 y las sanciones contenidas en el articulo
60 de la misma ley, puesto que se ocupan de regular comportamientos que difieren de las
hipétesis de temeridad o mala fe de los intervinientes en el proceso. Esto significa que la medida
correccional de que trata la norma no excluye la investigacién, juzgamiento e imposici6én de
sanciones disciplinarias o penales a que hubiere lugar.

V1. FUNDAMENTOS JURIDICOS

Competencia

1. En los términos del articulo 241 ordinales 4°y 5° de la Carta, esta Corte es competente
para conocer de la constitucionalidad de los articulos 22 de 1aLey 446 de 1998 y 73 del Cédigo
de Procedimiento Civil, modificado por el articulo 1° del Decreto 2282 de 1989, teniendo en
cuenta que se trata de una demanda de un ciudadano en contra de normas que hacen parte de
una ley de la Reptiblica y de un decreto expedido en uso de facultades extraordinarias.

Cosa Juzgada

2.Enlasentencia C-141 de 1998, MP Jorge Arango Mejfa, la Corte declaré la exequibilidad
del articulo 73 del C6digo de Procedimiento Civil, tal y como fue modificado porel articulo 1°del
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Decreto 2282 de 1989. Es cierto que en esa ocasion, ¢l demandante formulo otros cargos; sin
embargo. en esa sentencia la Corte ne s6lo no Limitd el alcance de la cosa juzgada sino que
expresamente sefialé que las disposiciones acusadas, esto es, jos articulos 72 y 73 del estatuto
procesal civil, no sélo “io quebrantan las disposiciones sefialadas en la demanda™ sino que
“tampoco violan norma alguna de la Constitucion™. Por ende, v contrariamente a lo sostenido
por la Vista Fiscal. en refacion de esas normas la cosa juzgada es absoluta, va que “mientras la
Corte Consiitucional no sefiale que los efectos de una determinada providencia son de cosa
juzgada relativa, se entenderd que las sentencias que profiera hacen transito a cosa juzgada
absoluta™. Por tal razén ro procede un nuevo examen del articulo 73 del Codigo de
Procedimiento Civii, y en relacion a esa disposicion, la Corte se estard a lo resuelto en la citada
sentencia C-141 de 1998.

2. En relacion al articulo 22 de la Ley 446 de 1998, también ha operado la cosa juzgada
constitucional. En efecto, la presente demanda contra ese articulo {ue admitida el 24 de febrero
de 1999, El 7 de abril de 1999, la Corte, mediante seatencia C-196 de 1999, MP Viadimiro
Naranjo Mesa, declard la exequibilidad de esa disposicion, sin que la Corte limitara el alcance
de su decision, por lo cual se entiende que ha hecho trdnsito a cosa juzgada absoluta.

VIL DECISION

En mérito de lo expuesto. la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del
pueblo y por nandato de fa Constitucion,

RESUELVE:

Primero: ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-141 de 1998, que declaré la
exequibilidad del articulo 73 del Codigo de Procedimeento Civil, tal y como fe modificado por
el articulo 1° del Decreto 2282 de 1989.

Segundo: ESTARSE A 1.O RESUELTO en la sentencia C-196 de 1999, que declard la
exequibilidad dei articulo 22 de la Ley 446 de 1998.

Capiese, notifiquese, comuniquese, camplase e insértese en la Gaceta de la Corte Consti-
tacional.

EDUARDO CIFUUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONEILL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ. Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDQ, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO. Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
ALVARO TAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICAMENDEZ, Secretario General

' Corte Constitucional C-037/96 Magistrado Ponente Dr. Viadimiro Naranjo Mesa.
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SENTENCIA C-598/99
agosto 18

COSAJUZGADA

Referencia: Expediente D-2379

Demanda de inconstitucionalidad contra un aparte del articulo 669 det Cédigo Civil
Demandantes: Claudia Liliana Pinz6n Varela y otros

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ

Santa Fe de Bogot4, D.C., agosto dieciocho (18) de mil novecientos noventa y nueve (1999).
LANTECEDENTES

En ejercicio de la accién piiblica de inconstitucionalidad, los ciudadanos Claudia Liliana
Pinz6n Varela, Johanna Andrade Forero, Sandra Viviana Henao, Paula Andrea Ruiz Bohérquez,
Alejandro Palacio Veldsquez y Marfa Gloria Angel Jaramillo, presentan demanda contra una
expresién del articulo 669 del Cédigo Civil, por infringir el articulo 58 del Estatuto Superior.

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

II. NORMA ACUSADA

La expresién demandada es la que aparece subrayada dentro de la disposicién a la que
pertenece.

“El dominio (que también se llama propiedad) es el derecho real en una cosa corporal, para
gozar y disponer de ella arbitrariamente, no siendo contra la ley o contra derecho ajeno.

La propiedad separada del goce de la cosa se llama mera o nuda propiedad.”
III. LA DEMANDA

Los demandantes consideran que la expresi6n “arbitrariamente” contenida en el precepto
antes transcrito, infringe el articulo 58 de la Constituci6n, al desconocer que la propiedad
cumple una funcién social y, por tanto, debe ser usada de manera que no perjudique a la
comunidad sino a favor de ella.
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La funcion social de la propiedad, en criterio de los accionantes, tiene un contenido politico
por cuanto estd asociada a la idea de solidaridad social *‘de manera que el propietario tiene el
deber social de contribuir mediante su explotacion racional al bienestar de la comunidad y a la
defensa del medio ambiente.”

Asi concluyen que dicha expresion debe ser retirada del ordenamiento por no respetar la
funcién social de la propiedad y el caricter absoluto de la misma.

III. INTERVENCIONES

El Ministro de Justicia y del Derecho, actuando por medio de apoderado, solicita a la Corte
declarar exequible la expresion acusada, la cual debe interpretarse en union de las dos tiltimas
frases del inciso al que pertenece, esto es, siempre y cuando “no atente contra la ley o derecho
ajeno”.

Son estos los argumentos que expone para llegar a esta conclusion:

- A partir de la reforma constitucional de 1936, la propiedad tiene una funcion social que
implica obligaciones y, por consiguiente, no puede ser ejercida en forma arbitraria sino dentro
de los Iimites establecidos por la misma Constitucion, que no son otros distintos al respeto de
laley y los derechos ajenos.

- Dicha naturaleza social ha sido reiterada en la Constitucion de 1991, la que ademas, le
otorga una funcion ecoldgica, la cual puede ser limitada por la ley, siempre y cuando se haga
en interés priblico o general.

- Eladverbio demandado no significa arbitrariedad, sino voluntad o facultad de disponer de
lapropiedad, es decir, dentro los limites que la misma Constitucién establece. En consecuencia,
dicha expresion no vulnera el ordenamiento supremo y asi deberd declararlo la Corte.

IV. CONCEPTO FISCAL

El Procurador General de la Nacion al emitir el concepto correspondiente, sefiala que su
despacho yase pronuncié sobre una demanda idéntica a la que hoy debe resolver la Corte, dentro
del proceso radicado con el No. D-2292, y alli solicité que se declarara exequible la expresion
demandada, por no vulnerar el estatuto superior. En consecuencia, se remite a los argumentos
alli expuestos.

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia

Esta corporacidn es tribunal competente para resolver la presente demanda, por dirigirse
contra un aparte de una disposicién que forma parte de una ley (art. 241-4 C.P.)

2. Cosa juzgada

La Corte Constitucional ya se pronuncid sobre la misma expresién que hoy se acusa, dentro
del proceso D-2292, el que culminé con la sentencia C-595 de agosto 18 de 1999, en la que se
declaré inexequible.

Ante esta circunstancia solo procede ordenar que se esté a lo alli resuelto pues ha operado
el fenémeno procesal de la cosa juzgada constitucional, que impide a esta corporacion volver
sobre lo decidido (art. 243 C.P.)
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En raz6n de lo anotado, 1a Corte Constitucional
RESUELVE:

ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C- 595 de agosto 18 de 1999, que declaré
inexequible la expresi6n “arbitrariamente” contenida en el articulo 669 del Cédigo Civil.

Copiese, notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Consti-
tucional y archivese el expediente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General
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SENTENCIA C-608/99
agosto 23

DECRETOSEXPEDIDOSENDESARROLLODELEYESMARCO-Naturaleza

Los decretos que el Gobierno expide en desarrollo de leves marco no son demandables ante
esta Corte. Se trata de actos sometidos al control de constitucionalidad del Consejo de Estado.
De alli que resulten inconstitucionales por igual las leyes marco que se apartan de su
caracteristica y necesaria amplitud para ingresar en el terreno de lo especifico, desplazando
al Ejecutivo, como los decretos expedidos con invocacién de una ley de dicha naturaleza pero
que, en vez de desarrollarla y cumplirla, la modifican, sustituven o derogan.

LEGISLADOR-Competencia para estructurar regimenes prestacionales

Ellegislador, mientras no desconozca postulados o disposiciones constitucionales, goza de
atribuciones suficientes para estructurar regimenes generales y especiales en materia salarial
y prestacional. Y puede, sin estar impedido para hacerlo puesto que la misma Constitucion
Politica se lo confia, prever lus reglas generales de su propio réginen, siempre que no invada
la érbita concreta que al Gobierno corresponde.

GOBIERNO NACIONAL.-Limite para justificar gastos y primas a congresistas

Ladisposicién legal exige que los gastos y primas genéricamente autorizados se justifiquen,
segin las circunstancias, para que puedan singularizarse en virtud de los decretos que dicte
el Gobierno endesarrollo de lalevmarco. La disposicion acusadu constituye, entonces, apenas
una pauta, una directriz. no uit mandato concreto, y asi tenia que ser a la luz del Ordenamiento
Constitucional. Y como en si misma esa pauta no quebranta principio superior alguno'y, por
el contrario, limita al Gobierno para que tinicaniente reconozca las aludidas prestaciones
sobre la base de que el caso lo justifique lo cual resulta razonable y adecuado, serd declarada
exequible.

LEY MARCO-Liquidacidn de pensiones de congresistas

Para la Corte es claro que en la Ley Marco podia estipularse, a manera de pauta,
obligatoria para el Gobiemo, como en efectv se hizo, un determinado porcentaje de la
asignacién como base para liquidar las pensiones de los miembros del Congreso. Tanto para
el caso de ellos como para los de los altos servidores puiblicos a los que se extiende su régimen,
esvdlido, con las salvedades expuestas en este Fallo, que se consagre un sistema de liguidacion
que se les aplica de modo diferente al previsto en las reglas generales sobre la materia y que,
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especificamente, se fije un porcentaje -en la norma, el 75% de su ingreso mensual promedio
durante el tltimo afio-, con lo cual queda claro que quien haya desempefiado uno de tales
cargos no estd sujeto, en cuanto al monto de la pensién, a los lfmites mdximos estatuidos en
otras disposiciones sino directa y concretamente al aludido porcentaje.

MESADA PENSIONALDE CONGRESISTA-Base paraliquidarla

Todas aquellas sumas que corresponden a salario, a primas, y a otras erogaciones
integrantes de la “asignacion”, pueden constituir -depende de las determinaciones que adopte
el Ejecutivo al desarrollar las pautas y lineamientos trazados por el Congreso- base para
liquidar la mesada pensional. En cambio, estdn excluidas de ese conjunto las que, al no gozar
de un sentido remuneratorio, pagan servicios ajenos a la asignacién. La Corte se abstiene de
sefialar de manera especifica los componentes que pueden incorporarse dentro de esa base,
pues, de conformidad con lo previsto en el articulo 150, numeral 19, literal e), de la
Constitucion, es el Presidente de la Repiiblica quien debe efectuar tales precisiones. Aunque,
ajuicio de la Corporacion, esas reglas no se oponen a los mandatos constitucionales ni rompen
el principio de igualdad, como lo afirma el actor, pues, en su cardcter especial, resultan
adecuadas a las condiciones dentro de las cuales se ejerce la actividad legislativa, debe
precisarse que una cosa es el iltimo afio de ingresos como punto de referencia para la
liquidacion de las cuantfas de pensiones, reajustes y sustituciones -lo que se aviene a la Carta-
Y otra muy distinta entender que el concepto de ingreso mensual promedio pueda referirse a
la totalidad de los rubros que, de manera general y abstracta, han cobijado a todos los
miembros del Congreso.

Referencia: Expedientes D-2002 y D-2256

Demandas de inconstitucionalidad incoadas contra los articulos 2 -literal 11)- y 17 de 1a Ley
4 de 1992

Actores: Jorge Luis Quintero Gonzélez y Humberto Rodriguez Escobar

MagistradoPonente: Dr. JOSEGREGORIO HERNANDEZ GALINDO

Sentencia aprobada en Santa Fe de Bogot4, D.C., a los veintitrés (23) dias del mes de agosto
de mil novecientos noventa y nueve (1999).

1. ANTECEDENTES

Resuelve 1a Corte Constitucional sobre las demandas instauradas por los ciudadanos Jorge
Luis Quintero Gonzilez y Humberto Rodriguez Escobar contra los articulos 2 -literal 11)- y 17
delaLey4"de 1992.

Ya se han cumplido los trdmites de rigor, establecidos en el Decreto 2067 de 1991 y se ha
recibido el concepto del Procurador General de la Naci6n, y, en consecuencia, se procede a
dictar Sentencia.

Las normas sobre las cuales habré de recaer el Fallo son del siguiente tenor:
“LEY 04 DE 1992
(Mayo 18)

mediante la cual se sefialan las normas, objetivos y criterios que debe observar el
Gobierno Nacional para la fijacién del régimen salarial y prestacional de los empleados
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ptblicos, de los miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Ptiblicay parala fijacion
de las prestaciones sociales de los Trabajadores Oficiales y se dictan otras disposiciones
de conformidad con lo establecido en el articulo 150, numeral 19, literales e) y f) de la
Constitucién Politica.

El Congreso de Colombia,

DECRETA:

Articulo 2. Para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los servidores
enumerados en el articulo anterior, el Gobierno Nacional tendrd en cuenta los
siguientes objetivos y criterios:

()

I1) El reconocimiento de gastos de representacion y de salud v de primas de localiza-
cion, de vivienda y de transporte cuando las circunstancias lo justifiquen, para la Rama
Legislativa™.

(..)

Articulo 17. El Gobierno Nacional establecerd un régimen de pensiones, reajustes y
sustituciones de lus mismas para los Representantes y Senadores. Aquéllas y éstas no
podrdn ser inferiores al 75% del ingreso mensual promedio que, durante el itltimo afio,
¥ por todo concepto, perciba el Congresista. Y se aumentardn en el mismo porcentaje
en que se reajuste el salario minimo legal.

Pardgrafo: La liguidacion de las pensiones, reajustes y sustituciones se hard teniendo
en cuenta el dltimo ingreso mensual promedio que por todo concepto devenguen los
Representantes y Senadores en lu fecha en que se decrete la jubilacion, el reajuste, o
la sustitucion respectiva”.

Aunque los tramites procesales en cuanto a los dos expedicntes fueron adelantados de
manera independiente, {a Sala Plena de la Corporacién (sesién del 13 de mayo de 1999),
teniendo en cuenta la unidad de materia y el impedimento aceptado al Magistrado Alfredo
Beltrdn Sierra -quien conducia el proceso D-2256-, decidié acumularlo al D-2002 (M.P.: Dr.
José Gregorio Herndndez Galindo). Enrazén de los impedimentos aceptados a los magistrados
Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltran Sierra, Carlos Gaviria Diaz, Alejandro Martinez
Caballero, Fabio Morén Diaz, Alvaro Tatur Galvis y Viadimiro Naranjo Mesa, fueron elegidos
conjueces los doctores Gustavo Zafra Roldan, Susana Montes de Echeverry, Gaspar Caballero
Sierra, Lucy Cruz de Quifiones, Jairo Parra Quijano, Manuel José Cepeda Espinosa y Jesis
Vallejo Mejia.

No fueronaceptados los impedimentos manifestados por los magistrados Eduardo Cifuentes
Muiioz y José Gregorio Hernandez Galindo.

Conformado el quérum, sin la presencia del conjuez Jesis Vallejo Mejia, quien se excuso,
la Corte decidi6 entrar a votar, de conformidad con lo previsto en el articulo 54 de la Ley 270
de 1996 (Estatutaria de la Administracién de Justicia).

II. LAS DEMANDAS

1. El ciudadano Jorge Luis Quintero Gonzilez (Expediente D-2002), quien actué en su propio
nombre y como apoderado de los también ciudadanos Adalberto Aparez Mora y José Luis
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Calvache, formulé su demanda contra el articulo 17 de la Ley 4 de 1992 y contra algunas
expresiones del articulo 17 del Decreto 1359 de 1993, dictado por el Presidente de 1a Repiblica
en desarrollo de la Ley Marco.

Habiendo sido rechazada en lo referente a la dltima disposicién mencionada, por falta de
competencia de esta Corte (Auto del 31 de marzo de 1998), se ha tramitado en lo que concierne
a la norma legal.

Al respecto, el demandante sostiene que con ella han sido violados los articulos 3, 4, 11, 13,
48, 51, 52, 89, 97, 121 y siguientes de la Constituci6n Politica.

En extenso escrito, en el que expone sus criterios sobre fenémenos que denomina “la
egolatria del Congreso”, “la sumisi6n jurisdiccional” y “la politiquerfa del ejecutivo”, que no
vienen al caso desde el punto de vista constitucional, el impugnante manifiesta, en suma, que
el precepto transcrito consagra privilegios econémicos en favor de los congresistas y de los altos
funcionarios del Estado; que el legislador discrimina y establece ofensivas diferencias en lo que
concierne ala vigenciay disfrute de los derechos originados enla Ley 4 de 1992; que, en cambio,
el setenta por ciento de los pensionados del pais recibe una mesada pensional equivalente al
salario mfnimo, cantidad que “no enjuga las necesidades minimas del pensionado”; que la
brecha entre unos y otros se acrecienta dfa tras dfa, acentudndose asi las diferencias sociales en
desmedro de la paz y el orden piblico; que la nivelacién pensional debi6 aplicarse sin
discriminaciones a todos los pensionados; y que se ha vulnerado la igualdad de los ciudadanos,
consagrada en el articulo 13 de la Carta Politica.

Ha solicitado el actor que, en caso de no aceptarse la inconstitucionalidad de lo acusado, “se
hagan extensivos a todos los pensionados los privilegios” que, en su sentir, consagra la norma
impugnada.

2. El ciudadano Humberto Rodriguez Escobar acus6, ademds del articulo 17 en referencia,
elliteral I1) del articulo 2 de la misma Ley 4* de 1992, que prevé el reconocimiento de gastos de
representaci6n, de salud y de primas de localizaci6n, de vivienda y de transporte, cuando las
circunstancias lo justifiquen, para la Rama Legislativa,

Como normas violadas indica los articulos 1, 2 y 13 de la Constitucién Politica.

Dice que las normas impugnadas establecen un régimen discriminatorio a favor de un
reducido grupo de colombianos, eminentemente privilegiados; que con tales mandatos se
desvirtia el respeto por la dignidad humana consagrado en el articulo 1 de la Constituci6n; que
el Estado, con esas disposiciones, se aparta de su propia definicién -Social de Derecho-
proclamada en el mismo articulo; que las palabras del articulo 2° de la Constitucién son muy
hermosas pero no se cumplen si hay reglas juridicas como las demandadas.

Con el objeto de afianzar los aludidos cargos, establece comparaciones entre los articulos
atacados y las disposiciones de la Ley 100 de 1993 y las del Estatuto Tributario.

HIL INTERVENCIONES

En el proceso D-2002 intervinieron los ciudadanos Monica Fonseca Jaramillo, Antonio
Medina Romero y Juan Fernando Romero Tobon, en representacién del Ministerio de Justicia
y del Derecho, del Departamento Administrativo de la Funcién Piblica y del Ministerio de
Hacienda y Crédito Piiblico, respectivamente.

No hubo intervenciones en el proceso D-2256.
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Los intervinientes sostuvieron en especial:
1. Ménica Fonseca Jaramillo

«...el demandante en el ejercicio de la presente accidn no hace una debida argumentacion
o por lo menos una relacién causal minima entre la norma demandada y la Carta Superior.
o una justificacién objetiva 16gica, limitdndose tan sélo a consideraciones subjetivas y
meramente sentimentales que en nada se acomoda a lo establecido por el articulo 2° del
Decreto 2067 de 1991; sobre el particular, la propia Doctrina Constitucional en diversas
ocasiones ha indicado que para el ejercicio de este tipo de acciones no se debe exigir una
gran tesis juridica, pero si una relacion causal objetiva entre la norma acusada v las
disposiciones constitucionales, generando de manera implicita causal de inhibicion.

En este orden de ideas. no encuentra este Despacho razones valederas gue sustenten la
violacién de las normas acusadas para que puedan quebrantar el derecho a la igualdad,
el derecho a la Seguridad Social, el derecho a la vida, u otros semejantes como lo sefiala
el demandante.

Por estas consideraciones, esta entidad solicitard a la H. Corte Constitucional, se
INHIBA de fallar sobre la constitucionalidad de 1a Ley 4° de 1992, por ineptitud de la
demanda v por faltade competenciarespecto al Decreto 1359 de 1993 subsidiariamente
se solicita la declaratoria de EXEQUIBILIDAD de la norma acusada™.

2. Antonio Medina Romero

“El actor no expresa con claridad !as razones por las cuales la Ley 4° es violatoria de
normas Constitucionales citadas por él, tales como los articulos 3°,4%, 11, 13,48.51,52.
89,97, 121 y ss y por el contrario afirma ‘OTROSI: es posible que no haya yerros en el
procedimiento de la emision de la Ley 4* de 1992 y que se cumplan las formalidades
constitucionalzs en ella; otro tanto ocurre en su decreto reglamentario 1359 de 1993 fo
cual no obta (sic) para que en la prictica se violen las disposiciones anotadas anterior-
niente por su contenido y su alcance material’.

Teniendo en cuenta o anterior esta demanda no retne los reqaisites exigidos en el
articulo 2° del Decreto 2067 de 1991 y de conformidad con el articulo 6° del mismo, debe
rechazarse, cuya decision debe adoptarse en la sentencia ya que la Honorabte Corpora-
cidn sotamente rechazd la demanda en relacidn con el decreto 1359 de 1993.

(...)

Para efecto de este proceso me permito solamente detenerme en las llamadas leyes
marco, por cuanto la ley la ley (sic) 4 de 1992 corresponde a este 1ipo:

Leyes marco: Agrupadas en esta categoria por que (sic) fijan objetivos y criterios a los
que deben sujetarse et Gobierno Nacional para efectos especificos, determinados en la
Constitucidn Politica.

Este tipo de leyes delimita claramente la competencia del legislador y del ejecutivo. en
materias relacionadas con el crédito publico, el comercio exterior, el cambio internacio-
nal, 1a captacién de recursos del publico, el régimen salarial y prestacional de Jos
empleados publicos, de los miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica. el
régimen de prestaciones sociales minimas de ios trabajadores oficiales, asi mismo por
mandato constitucional el Congreso debe dejar al Gobierno una facultad reglamentaria
mas alta de lo comun (art. 150, num. 19 C.P.).
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La iniciativa para presentar proyectos de Ley en las materias a las que se refieren los
literales a), b) y e) del numeral 19 del articulo 150 corresponde al Gobierno de modo
exclusivo (art. 154 C.P.).

()

LaCarta Fundamental en suarticulo 150, numeral 19, literal e), autoriza el empleo de Ley marco
y de Decretos que lo desarrollen en lo tocante ala fijacién del régimen salarial y prestacional de
los empleados piiblicos, de los miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Piiblica.

Esde conformidad con este articulo y literal que el Congreso de Colombia expidi6 laLey
4° de 1992, ley marco, en lorelacionado ala fijacién del régimen salarial y prestacional
de los empleados piiblicos; ya que corresponde al Legislador dictar las normas generales
y sefialar en ellas los objetivos a los cuales debe sujetarse el gobierno para determinar
el régimen salarial y prestacional de los servidores Piblicos de acuerdo a lacompetencia
atribuida por la Constitucién que en esta materia es restrictiva.

La Ley 4* como Ley Marco justifica claramente criterios para la modernizacién, tecnifi-
cacién y eficienciade laadministracién piblica, utilizacién eficiente del recursohumano,
capacidad de ajustarse a las condiciones laborales predominantes, sujecién al marco
general de la politica macroecon6mica y fiscal, racionalizaci6én y disponibilidad de los
recursos pablicos, nivel de los cargos, rangos de remuneracién para los cargos de los
niveles profesional, asesor ejecutivo y directivo, sistemas de evaluacién y promocién
basados en pruebas generales y/o especificas que contemplan principios como la
equidad, productividad y eficiencia y desempefio tal como quedé consignado en la
_ponencia para el segundo debate al proyecto de Ley N° 32 de 1991 Senado, luego
convertido en la Ley 4* de 1992. ‘

()]

De conformidad con lo expuesto, se concluye que la Ley 4* de 1992, fue expedida por el
Congreso acorde con sus facultades constitucionales del legislativo y por consiguiente
no viola disposicién Constitucional alguna. En consecuencia, solicito a 1a Honorable
Corte Constitucional, como lo manifesté al principio de este escrito se rechace esta
demanda y en caso contrario sea declarada exequible la totalidad de la Ley 4* de 1992”.

3. Juan Fernando Romero Tob6n

“1. Al margen de los argumentos destinados a establecer un eventual accionar ‘turbio’
delas Ramas del poder piiblico enlos aspectos salarial, prestacional y pensional, y acorde
con los puntos que pueden ser concretados de 1a misma, la impugnaci6n se centra en los
articulos 8°, inciso segundo, y 17, ambos de la Ley 4* de 1992. Respecto de las demés
normas no existe cargo alguno que pueda ser sometido a escrutinio y, es de aclarar que,
sobre algunas de las normas de la mencionada ley ha operado el fenémeno de cosa
juzgada absoluta. Quedan pues esas reflexiones como un producto del rumor y de la
opinién que no encuentra materializaci6n alguna en este proceso y que, por lo tanto, no
tienen la facultad de trascender el 4mbito de donde se producen. Como se indic6 supra,
lo que aparece extraiio al impugnante en dicha ley es que se produzca un tratamiento tan
favorable para los congresistas.

2.En relacién con el inciso segundo del articulo 8°, tal vez la interpretacién va més alld
de lo que sugiere el peticionario. Para el efecto, no sobra contextualizar e] momento en

218



C-608/99

que surgi6 dichanorma, asi como supar, el articulo 11 de lamismalegislaciény lasrazones
que dieron lugar a esa disposicion especial.

3. Con la entrada en vigencia de la Constitucién de 1991 (7 de julio), el constituyente
expidi6 una serie de normas transitorias en aras de permitir que hubiese un tiempo
durante el cual se adecuara el funcionamiento del Estado a sus nuevos postulados. No
obstante, dentro de esa normatividad de interinidad ‘pasé poralto” lo relativo ala fijacién
del régimen salarial de los servidores piiblicos. De acuerdo con el articulo 150, numeral
19 ¢), es competencia del Congreso de la Repiiblica expedir las normas generales a las
cuales debe someterse el Gobierno Nacional para tal fin. Sin embargo, el Congreso
apenas se posesiond el 1° de diciembre de 1991 y sesion6 unos cuantos dias, tiempo
insuficiente para expedir cualquier ley, por simple que ella fuese. El inicio del afio 1992,
época de reajuste salarial, arribé sin el ordenamiento necesario para adoptar los
incrementos para los diversos funcionarios y servidores del Estado, sin que, por otra
parte, se hubiese descuidado la presentacién del proyecto de ley respectiva, cuya
iniciativa, segin el mismo ordenamiento, corresponde privativamente al Gobierno
Nacional (art. 154 C. Pol.).

4. Ante este impasse, el Gobierno encontré como solucion valida la declaratoria de la
emergencia econémica y social a través del Decreto 333 de 1992, el cual tue hallado
exequible por la sentencia C-004 del 7 de mayo de ese mismo afio. Por su parte, la ley
marco fue expedida el 18 de mayo. De alli que se hubiesen adoptado dos disposiciones
en las cuales se hacia producir efectos fiscales a los reajustes a partir del 1° de enero de
1992, no como una regla arbitraria y caprichosa sino como reconocimiento de la
situacién especial suscitada.

5. Enrelaciéncon laremuneraciénde los Congresistas, el articulo 187 de Ia Constitucién
Politica establece que la misma ‘se reajustard cada afio en proporcién igual al promedio
ponderado de los cambios ocurridos en la remuneracion de los servidores de la
administracién central’. La expresidn ‘exclusiva’ que susceptibiliza al accionante, no es
otra cosa que la alusion a ese tratamiento previsto constitucionalmente que, sin duda, es
diferente pero no mas favorable que el resto del sector de los empleados publicos.
Precisamente, con la norma constitucional en estudio lo que se pretendi6 fue evitar
cualquier clase de intromisién o conflicto de interés para su fijacién de tal forma que el
incremento se establezca indirectamente con la certificacién que expide el Contralor
General de la Reptiblica, de allf la inclusién de dicha norma en la ley sojuzgada.

6. Sobre este particular, es preciso diferenciar los conceptos de nivelaciény reajuste que
elaccionante utiliza indistintamente para resaltar ante la Corte la desigualdad planteada.
El primero consistié en un proceso complejo de tres afios dentro de los cuales la Fuerza
Piblica obtuvo unos incrementos superiores a los restantes funcionarios de la adminis-
tracion sin perjuicio del reajuste realizado en 1992, con base en laregla general contenida
en el articulo 10. El legislador considerd que para el funcionamiento de ese sector era
imprescindible realizar una politica salarial en donde se restableciera un adecuado
paralelismo entre el aporte del mismo y la remuneracién del recurso humano, bajo la
hipétesis, por comprobar, que esa era una de sus falencias. La nivelacion, en todo caso,
no tuvo nada que ver con el reajuste anual que se realiza a todos los sectores ni con el
alcance de la retroactividad alli contemplada.

7. Las anteriores reflexiones son suficientes para concluir que el cargo formulado contra
elinciso 2° del articulo 8° de la Ley 4* de 1992 no esta llamado a prosperar, pues se basa
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enunainterpretacion que el mismo no contiene. En cuanto alaremuneracién de esta clase
de servidores y dela aplicaci6n de principios como ‘atrabajoigual, salarioigual’ propios
del derecho laboral, se rebasa el 4mbito propio de este debate y no es materia sobre la
cual deba entrar a decidir la Corte Constitucional.

8. Conrespecto al articulo 17 de 1aLey 4° de 1992 es preciso dilucidar la actual situacién
pensional de los Congresistas a la luz del reciente pronunciamiento de la Corte
Constitucional en relacién con el Fondo Previsional del Congreso y su vinculaci6n al
régimen general en materia de salud.

()

9. Si, como la Corte lo ha dejado plasmado, no existe criterio alguno con base en el cual
subsista un tratamiento diferencial, serfa preciso revisar tal determinacién en frente de
laautorizacién contenidaen el articulo 17. En esa ocasién, y sin haber sido expedido atin
el régimen de seguridad social en salud y pensiones, se consideré acertado que el
Congreso no determinard, directamente, su régimen prestacional para evitar asf un
evidente conflicto de intereses. Actualmente, con la expedicién de 1a Ley 100y con la
adopci6én de una norma (art. 130 ib.) que, justamente, aplica los postulados de ese
sistema, se llega a la conclusién de que el mencionado articulo fue reemplazado por
dicha legislaci6n, lo que se corrobora en la sentencia citada.

Esta férmula se adapta ademés, a lo previsto en el articulo 187 constitucional bajo el
soporte de la adhesién al régimen general. Diferente serfa el caso en el cual se
establecieran privilegios y tratamientos preferenciales frente a la aplicacién de la Ley
100, en donde, si asf fuera, existirfa una aberrante actuaci6n de ese organismo.

Las objeciones realizadas encuentran debida respuesta en lasituacién normativa que hoy
gobierna el régimen previsional de los congresistas. Si, como hemos visto, no es la Ley
4* el fundamento sobre el cual este sistema se erige, y, ademés, el que estaria vigente no
consagra beneficios adicionales, los fundamentos de inconformidad quedan sin asidero.

()

Con fundamento enlos planteamientos contenidos en los fundamentos de este escrito asf
como los que 1a Corporaci6n estime convenientes, les solicito, Honorables Magistrados,
declarar que en materia previsional de los Senadores y Representantes del Congreso de
la Repiiblica rige la Ley 100 de 1993, en su integridad. En relacién con inciso 2° del
articulo 2° de 1a Ley 4* de 1991, disponer su exequibilidad”.

IV. CONCEPTOS DEL MINISTERIO PUBLICO

En los dos procesos fue aceptado el impedimento manifestado por el Procurador General de
la Naci6n, Dr. Jaime Bernal Cuéllar, quien, por razén del articulo 25 del Decreto 65 de 1998,
tenia interés en la decisién, ya que la normatividad acusada es aplicable en el caso de su pensién
de jubilaci6n (autos del 3 de junio de 1998 y del 17 de febrero de 1999, proferidos por la Sala
Plena de 1a Corte).

_ En el caso del expediente D-2002 manifest6 también su impedimento el Viceprocurador
General de la Naci6n, Dr. Eduardo Montealegre Lynett, pero no le fue aceptado, con base en
los siguientes razonamientos:

“A juicio de la Corte, los impedimentos en materia de constitucionalidad, que necesa-
riamente implican para quien los manifiesta 1a concreci6n de una circunstancia previa-

220



C-608/99

mente definida por la ley, en cuya virtud se superponen la funcién publica correspon-
diente y el particular interés del funcionario, su previa participacién en la expedicién de
la norma demandada o revisada, o la fijacion anterior de su concepto sobre la constitu-
cionalidad de ella, exigen la plena comprobacién de que, en el caso especifico, se
configuran los hechos contemplados por el legislador.

Considera esta Corporacion que sobre el tema resulta necesario modrficar la jurispru-
dencia vigente para hacerla mnds acorde con el cardcter excepcional y expreso de los
impedimentos y recusaciones, y con miras a realizar €l principio constitucional de
prevalencia del Derecho sustancial sobre aspectos de cardcter puramente formal (art.
228 C.P.), ademads de evitar que los procesos de constitucionalidad se prolonguen
indefinidamente, recordando que respecto de ellos la propia Constitucion ha sefialado
términos perentorios (art. 242 C.P.), justamente en bisqueda de decisiones prontas y
oportunas enderezadas a la guarda de la integridad y supremacia de sus preceptos.

La variacion jurisprudencial se orienta a que en el futuro, cuando ante esta Corte sea
manifestado un impedimento, se verifique la correspondencia exacta entre la situacién
concreta invocada por el Magistrado que se declara impedido -y el Procurador o
Viceprocurador General de la Nacién, en lo relative a conceptos-, y la norma legal que
en abstracto sefiala las causales para ello, mediante la exigencia de qne las respectivas
circunstancias se demuestren sin género de dudas, en el caso especifico y en torno a la
circunstancia propia del servidor puiblico del que se trate. Las simples afirmaciones
referentes a eventos remotos, que en verdad no conduzcan ala posibilidad de un ligamen
entre el interés efectivo de aquél y la posicién que asuma dentro del caso, su voto o su
dictamen, no son suficientes para inferir ni para aceptar de manera automética el
impedimento ni para separar a quien se declara impedido del conocimiento del asunto
a él confiado.

Desde luego, la Corte estima que, si existe la conviccion subjetiva del impedimento, el
funcionario esta obligado a expresarla, en guarda de la moralidad y transparencia de la
actuacion judicial que se surte, pero, hecha la manifestacién y aportados los elementos
dejuicionecesarios, quedalibrada la decision al examen que efectie en concretoel Pleno
de la Corte, la cual puede aceptar o no el impedimento segtin que halle o no configurada
la causal que se invoca.

Con mayor rigor ha de ser analizada, por supuesto, la recusacion que se formule en los
términos del articulo 28 del Decreto 2067 de 1991. Ella no puede basarse en una simple
sospecha u opinién del recusante sino en la evidencia del impedimento, y en la situacién
de que, existiendo él, no haya sido manifestado espontdneamente por el afectado.

En el caso de los procesos de constitucionalidad, el Decreto 2067 de 1991 indicaen sus
articulos 25 y 26 las siguientes causales de impedimento para los magistrados, aplica-
bles, segtin la jurisprudencia. al Procurador General de la Nacién respecto del concepto
que emite dentro de aquéllos:

“ARTICULO 25. En los casos de objeciones del gobiernc a un proyecto de ley por
inconstitucionalidad y en los de revision de los decretos dictados en ejercicio de las
facultades que otorgan los articulos 212, 213 y 215 de la Constitucién Nacional, serdn
causales de impedimento y recusacion: haber conceptuado sobre la constitucionalidad
de la disposicion acusada; haber intervenido en su expedicion; haber sido miembro del
Congreso durante la tramitacién del proyecto; o tener interés en la decision.
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ARTICULO 26. En los casos de accién de inconstitucionalidad por parte de cualquier
ciudadano, serdn causales de impedimento y recusacién, ademnds de las establecidas en
el articulo anterior, tener vinculo por matrimonio o por unién permanente, o de
parentesco en cuarto grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil con
el demandante”.

En esta oportunidad, el Viceprocurador General de 1a Naci6n ha invocado como causal
de impedimento la de tener interés en el asunto, por cuanto la norma demandada podria
serle aplicable en materia pensional.

Ello no es asf, pues, pese a lo afirmado por el aludido servidor ptblico en lo pertinente
al tiempo de cotizacién para pensién, nada expresa acerca del requisito de edad, ni
demuestra, por tanto, que de manera préxima pueda quedar cobijado por la disposicién
sobre cuya constitucionalidad o inconstitucionalidad debe conceptuar, halldndose por
ello totalmente libre de emitir su dictamen sin que éste incida en su propia, actual o
inminente situacién. Su vocaci6n arecibir la pensién no muestra la cercanfa en el tiempo
que pudiera mirarse necesariamente como vinculo de su interés personal con el concepto
que haya de emitir.

Obsérvese que el articulo demandado alude concretamente al monto de la pensién y de
su reajuste, y que de su tenor literal se deduce que el punto interesa apenas a quienes ya
son pensionados, o a aquellos que, habiendo cumplido los requisitos legales, buscan o
esperan la liquidaci6n de la cantidad peri6dica que les corresponda. Y es evidente que
si el sefior Viceprocurador todavia no cumple ni estd pr6ximo a cumplir esos requisitos,
tiene apenas una expectativa no inmediata de pensionarse y de hallarse en la hip6tesis
del mandato legal acusado.

No obstante lo dicho en cuanto al tiempo de servicios hasta ahora prestados y el de sus
cotizaciones para pensién, el doctor Montealegre se encuentra, al momento de rendir su
concepto, ante un hecho futuro e incierto -su acceso efectivo al derecho a pensionarse-
, que bien puede darse o frustrarse, segiin acontecimientos que por ahora no tienen ni
han tenido lugar.

Para €, entonces, es en la actualidad indiferente la cuantfa en que se liquide la pensién
o se reajuste. No puede asegurarse, a la luz de los argumentos aportados, en particular
enmateria de edad, que el actual titular de ese cargo vaya a cumplir los requisitos legales

‘para pensionarse, ni tampoco que ello ocurra durante la época en la cual sea el
Viceprocurador General de la Naci6n”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Auto del
19 de agosto de 1998).

Por tanto, el aludido funcionario ha conceptuado en los dos procesos.
1. Proceso D-2002
En cuanto a este asunto, expresa el Viceprocurador:

“LaNorma Superior somete la funcién de regulaci6n en materia salarial y prestacional
de los servidores piiblicos al camplimiento de lo establecido en una ley marco, en razén
de su especial naturaleza (C. Po. art. 150-19, literales e y f).

La Constitucién Politica de 1991 extendi6 el radio de aplicacién de las leyes marco o
cuadro, para comprender entre sus materias la relacionada con el régimen salarial y
prestacional de los empleados piiblicos de los miembros del Congreso Nacional y de la
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fuerza publica; al igual que el régimen de prestaciones minimas de los trabajadores
oficiales.

()

La inclusion del tema salarial v prestacional de los servidores estatales dentro de esta
categoria de leyes, encuentra su explicacion en el cardcter esencialmente cambiante de
los fenémenos laborales que demandan una regulacién flexible, adaptada a la dindmica
propia de esta materia.

El Gobierno tiene la iniciativa legislativa para presentar proyectos de leyes generales en
materia salarial y prestacional, conforme al articulo 154 de Ia Constitucion Politica. De
acuerdo con los criterios y objetivos trazados en la respectiva ley, procederd mediante
decreto a fijar el respectivo régimen salarial y prestacional de los Servidores publicos,
lo cual le permite estructurar de manera unificada la politica salarial y prestacional de
aquellos, adaptdndola a Jas cambiantes circunstancias de orden macroeconémico.

En relacion con los miembros del Congreso, ¢l articulo 187 Superior dispone que su
asignacion salarial se reajustard cada afio en proporcion igual al promedio ponderado de
los cambios ocurridos en la remuneracién de los servidores de la administracion central,
segun certificacion que para el efecto expida el Contralor General de la Reptblica.

(..)

El legislador, dando cumplimiento a lo sefialado en los literales e) y f) del numeral 19
del articulo 150 de la Constitucién Politica, expidid la Ley 4* de 1992, en la cual sefala
al Gobierno Nacional los objetivos y criterios que debe observar para la fijacion del
régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros del
Congreso Nacional y de la Fuerza publica, como también para la fijacion de las
prestaciones sociales minimas de los trabajadores oficiales.

(...)

De otra parte, en la Constitucion de 1991 la Seguridad Social se concibe como un
servicio publico, que se encuentra informado por los principios de solidaridad, univer-
salidad, eficiencia, integralidad, unidad y participacién.

El legistador, en desarrollo del articulo 48 Superior, expidié la Ley 100de 1993, a través
de la cual se creé el Sistema de Seguridad Social Integral. Este Sistema es integrado,
descentralizado, altamente reglado, dirigido a contrarrestar la descoordinacién e inefi-
cienciainstitucional del anterior esquemna de salud, caracterizado igualmente por su baja
cobertura e inequidad, y a contrarrestar tanto la creciente insolvencia de las cajas de
previsién social, como el déficit de los regimenes pensionales.

(...)

El articulo 11 de la Ley de Seguridad Social establece la intangibilidad de los derechos,
garantias, prerrogativas, servicios y beneficios adquiridos conforme a disposiciones
anteriores, para quienes a la vigencia de la Ley 100 hayan cumplido los requisitos de Ja
pension.

Esta disposicion constituye un desarrollo de los mandatos contenidos en los articulos 53
y 58 de la Carta Politica, que imponen el respeto de los derechos adquiridos por los
trabajadores, de manera que los miembros del Congreso que a la vigencia de la Ley de
Seguridad Social han definido su status de pensionados bajo el imperio de las normas
anteriores, se pensionardn conforme a ellas.
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Por el contrario, quienes en ese momento no reunian las condiciones exigidas, no tenfan
un derecho adquirido sino meras expectativas sujetas a las nuevas regulaciones en
materia pensional.

El legislador, con el objeto de salvaguardar las expectativas de aquellas personas que
estdn préximas por edad, tiempo de servicio o nimero de semanas cotizadas a adquirir
el status de pensionado, acorde con lo previsto por el articulo 25 de la Carta, establecié
el régimen pensional de transicién de que trata el inciso segundo del articulo 36 delaLey
100 de 1993.

Conforme al régimen de transicién, desde el 1° de abril de 1994 momento en que
comenzd a regir el Sistema de Seguridad Social en Pensiones a todos los servidores
publicos que a esta fecha se encontraran en los supuestos normativos del inciso segundo
del articulo 36 de 1aLey 100 de 1993, les son aplicables las condiciones alli consagradas,
conservindose del régimen anteriorinicamente lo referente ala edad, tiempo de servicio
y monto de la pensi6n, porque en los demas aspectos se rigen por lo establecidoenlaLey
100 de 1993.

La norma demandada sefiala al Gobierno las pautas generales, los principios y limites,
objetivos y criterios, alos que debe sujetarse parala regulaci6n del régimende pensiones,
reajustes y sustituciones de las mismas para los miembros del Congreso.

La disposicion acusada consagra como regla general que las pensiones, reajustes y
sustituciones de las mismas para los senadores y representantes, no podrén ser inferiores
al 75% del ingreso mensual promeédio que, durante el iltimo afio que, y por todo
concepto, perciba el congresista, y se aumentar4n en el mismo porcentaje en que se
reajuste el salario minimo legal.

El pardgrafo del articulo 17 establece que 1aliquidacién de las mismas, se hard teniendo
en cuenta el ltimo ingreso mensual promedio que por todo concepto devenguen los
representantes y senadores en la fecha en que se decrete 1a jubilacién, el reajuste, o la
sustitucién respectiva.

Abhora bien, la Ley 100 de 1993 consagra en el régimen solidario de prima media con
prestacién definida, la base de la liquidacién de las pensiones de vejez en forma

“escalonada y con un incremento gradual sobre 1a base de las semanas cotizadas. El valor
total de la pensién no podrd ser superior al 85% del ingreso base de liquidacién, ni
inferior al valor del salario mfnimo legal mensual vigente (Ley 100 de 1993, arts. 34 y
35).

Lanormaimpugnada desconoce el principio superior de la primacia de larealidad en las
relaciones laborales (C Po. art. 53), en la medida en que extiende irrazonablemente €l
concepto juridico de salario a todos los ingresos que reciban los congresistas, cuando en
verdad esta noci6n ha tenido un significacién (sic) que responde a una finalidad
especifica, consistente en la retribucién directa por la actividad laboral, tal como lo ha
reconocido la jurisprudencia de la Corte Constitucional. (Cfr. Sentencia N° C-521 de
1995. Magistrado Ponente: Dr. Antonio Barrera Carbonell).

En efecto, si nos atenemos al contenido del precepto cuestionado, beneficios laborales
tales como las primas vacacionales, las licencias de maternidad o de enfermedad, por
mencionar algunos ejemplos, que para nada corresponden a la retribuci6n del servicio
ya que estdn destinadas a cumplir otros fines, como facilitar ¢l descanso de los
trabajadores o protegerlos de los riesgos inherentes al trabajo, perderian su propia
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esencia jurfdica para convertirse en lo que no son, situacién que por contrariar la
naturaleza juridica de aquellos ingresos que no corresponden a la base para liquidar
pensiones, reajustes y sustituciones, conduce a considerar que las expresiones “por todo
concepto”, son contrarias a lo dispuesto en la Constitucién Politica.

Como consecuencia de la desproporcionada ampliacion del concepto de salario a otros
beneficios laborales que no ostentan dicha calidad, se vulnera el postulado fundamental
a la igualdad (C.Po. art. 13), como quiera que los miembros del Congreso, a diferencia
del resto de servidores piblicos, gozarian de un inequitativo privilegio que estriba en el
aumento automdtico de la base de liquidacion de todas sus acreencias laborales.

Desde esta perspectiva no se encuentra que el tratamiento diferencial que la norma
acusada consigna esté provisto de razonabilidad y proporcionalidad, elementos indis-
pensables para justificar constitucionalmente su validez”.

En consecuencia, el Viceprocurador pide a la Corte declarar constitucional el articulo 17 de
la Ley 4° de 1992, con excepcién de las expresiones “por todo concepto”, que solicita sean
declaradas inexequibles.

2. Proceso D-2256
Entorno al literal 1) del articulo 2 de laLey 4° de 1992, afirma el Viceprocurador General:

““...resulta contrario alordenamiento superior, el establecerexclusivamente ‘paralarama
legisiativa’ el reconocimiento de gastos de representacién y de salud y de primas de
localizacién, de vivienda y de transporte, cuando las circunstancias lo justifiquen, como
criterios para la fijacién del régimen salarial y prestacional.

Es evidente entonces, que establecer privilegios en favor de una rama del poder publico,
en detrimento de las otras, vulnera no s6lo el equilibrio propic que asegura la Carta en
su articulo 113, sino que también atenta contra el principio de igualdad, pues no existe
fundamento para otorgar un tratamiento preferente a los miembros de la Rama Legis-
lativa en materia salarial y prestacional, pues estos se encuentran en igualdad de
condiciones frente alos miembros del Ejecutivo y del Poder Judicial, en cuanto al trabajo
se refiere. En principio, todo servidor piiblico tiene la posibilidad de obtener, en razén
de su trabajo, emolumentos derivados de los gastos de representacién, de salud y primas
como las establecidas en la norma. No existe, pues, razén para excluirlas con respecto
a los demds funcionarios piblicos, de los criterios base del salario y las prestaciones
sociales”.

Pide, por tanto, que dicha norma sea declarada exequible, salvo las expresiones “para la
Rama Legislativa”, que estima inconstitucionales.

Enlo atinente al articulo 17 de 1a Ley 4° de 1992, el Viceprocurador se remite al concepto ya
transcritc, emitido en el curso del proceso D-2002.

VL.CONSIDERACIONESDELA CORTE CONSTITUCIONAL

1.Competencia

Esta Corte es competente pararesolver en definitiva sobre lainconstitucionalidad planteada,
segun lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4, de Ia Carta Politica, ya que la norma acusada
hace parte de una ley de la Repuiblica.

225



z.Noumﬁodmrgameanempodapmqnemdudsdmpmentedemmdn
deinomﬁmdomlidad S

"Se observa que en este caso el ciudadano demandante dice obrar en cjercncno de poder
oonfendo por otros dos, quienes en escrito incluido en el expediente manifiestan que le
conﬁmenpoderespecml amplioy suficiente, “para que instaure demanda de inconstitucionalidad
contra laLey 4°<de mayo 18 de 1992..."" y-que el apoderado “dtspondridetodas las facultades
de ley, y podrd ademds, susntmr reasumir, renunciar”. '

“La Corte Constitucional ha dado curso a la demanda y dictaré sentencia de fondo sobre la
norma ‘acusada, teniendo en cuenta que ¢l actor s un ciudadano en ejercicio, pero, por razones
de pedagogia constitycional; debe insistir en lo siguiente:

- Lasccién de- imconstitucionalidad tiene un caréicter piiblico, fundado en un criterio
ampliamente democritico, que confiere al cindadano la posibilidad de acudir directamente ante
1a Corte Constitucional para pedir que una norma se sxamine frente a los principios y preceptos
fundamentales y, al hacerlo, solamente debe cumplir unos requisitos formales mfnimos (art. 2
Decreto 2067 de 1991), sin necesidad de acreditar erudicién, conocimiento juridico profundo
ni extensa exposicién argumental. Tampoco esté obligado a demostrar su interés personal en
lo que se discute, ni a ordenar sus argumentos con una determinada estructura formal.

"En consecuéncia, puede actuar ante la Corte ¢l ciudadano, probando apenas su condicién de
tal y, 8i no se encuentra suspendido enel ejercicio de sus derechos politicos por decisién judicial,
1a demanda que presente puede tener curso sin necesidad de obrar por conducto de abogado y
sintenetquet’:onfeﬁrpoderparaelefecto.

3.Elimbitodelasdunandas

Debndo ala vaguedad de los términos usados pm' los actores en sus escritos de demanda, es
pmasoque laCorte, antes de resolver, delimite los alcances delos mismos y defina sobne cufles
normas habré de fallar en esta ocasién. -

‘En cusnto alexpediente D-2002 es claro que, como lo observa el Viceprocurador General
de Ia Nacién, aunque ¢l demandante pide 1a declaracién de inexequibilidad de toda laLey 4 de
1992, apenas esboza; pot confrontacién con el artfculo 13 de la Constitucién, las razones de
inconformidad con el articulo4° de la misma. Y, aunquéuno de los intervinientes considera que
la densanda también abarcé el artfculo 8, no es asi. Ni se transcribe, ni se sefiala como acusado,
ys:bmeldemandantelomencmaparamosmél sentido discriminatoriodelaLey 4 de 1992,
no formula respecto de aquella norma cargo alguno de inconstitucionalidad. '

Edlo que respecta al expedxentc D-2256, han sido demandados los articulos 2, literal ll),
el17 delaley4°de 1992

&Namlemdelosdecretosqnesedmnendenmlld'deleyesmm Ladelimitacién :
wmﬁmdonaldehacﬁvﬂadlegishﬂnyhddGobiemoenlmmteﬁnspmvlstaspor
el articulo 150, numeral 19, de la Constitucién -

Rechazada, como lo fue, la demanda que se habfa incoado contra el Decreto 1359 de 1993,
por falta de competencia de la Corte, esta Sentencia no se ocupmﬁ de su constitucionalidad o
mconsumclonahdad

™ Peto, a tftulo de orientacién doctrinaria, estima’pertinente dejar consignadas algunas
observaciones.
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Lo caracteristico de la figura contemplada por el articulo 150, numeral 19, de 1a Constitucién
Politica, es la distribucién de competencias, en fases distintas, en lo referente a la regulacion de
las materias que la norma enuncia: mientras el Congreso, mediante ley, sefiala reglas y criterios
generales, el Ejecutivo los desarrolla en concreto, en ejercicio de una funcién tipicamente
administrativa.

La Corte se ha referido al tema en los siguientes términos:

“Es facil advertir que los asuntos objeto de las leyes marco corresponden a una realidad
susceptible de permanente cambio. La regulacién de estos fenémenos corre el riesgo de
desactualizarse y no acomodarse a su errético curso, si carece de cierto grado de
flexibilidad. La técnica en comento combina el momento de necesaria estabilidad y
generalidad, estrictamente ligado a la filosofia que debe animar a la actuacién del Estado
en la materia y que lo suministra la ley, con el momento dindmico de ajuste coyuntural,
circunstancial y de desarrollo detallado de la politica general que se satisface con el
decreto.

La Asamblea Nacional Constituyente conservé esta modalidad de ley, adicionando a las
materias objeto de las mismas que contemplaba la anterior Constitucién las siguientes:
La regulacién de la actividad financiera, bursitil, aseguradora y cualquier otra relacio-
nada con el manejo, aprovechamiento e inversién de los recursos captados del piiblico;
la fijacién del régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los
miembros del Congreso Nacional y de la fuerza puiblica y la regulacién del régimen de
prestaciones sociales minimas de los trabajadores oficiales (C.P. articulo 150-19-d, e y f).
A este respecto se lee en el informe-ponencia: “La Constitucién debe mantener el
esquema vigente que le permite al érgano legislativo nacional expedir normas de
carécter general para organizar el crédito publico, reconocer la deuda nacional y arreglar
su servicio, regular el comercio exterior, modificar los aranceles, tarifas y demds
disposiciones concernientes al régimen de aduanas, dejando al Presidente la necesaria
flexibilidad para disponer, en cada caso, de las medidas que a sujuicio las circunstancias
hagan aconsejables, con sujecién a la ley”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena.
Sentencia C-510 del 3 de septiembre de 1992. M.P.: Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz).

“La institucién de las leyes marco, introducida en el ordenamiento constitucional
colombiano con la reforma de 1968, persigue para determinadas materias, dada su
complejidad y constante evolucidn, la colaboracidn de Legislativo y Ejecutivo, asf: el
primero, sefialard al Gobierno las pautas generales dentro de las cuales este tltimo debe
desarrollar en concreto su facultad reglamentaria ejecutando esos principios en una
forma dindmica y de facil modificacién™. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena.
Sentencia C-013 del 21 de enero de 1993. M.P.: Dr. Eduardo Cifuentes Muiioz).

“La expedicién de toda ley marco implica entonces una distribucién de poderes y
facultades legislativas entre el Congreso de la Repiblica y el Gobiemno Nacional. En
efecto, el Congreso consagra los preceptos generales y el Presidente expide los
denominados decretos ejecutivos, destinados a reglamentar, en forma por demds amplia,
los asuntos a que se refiere la ley, decretos estos que, por cierto, no tienen la misma
jerarquia de la ley de la cual se derivan, pese a tener su misma generalidad y
obligatoriedad”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-133 del 1 de abril
de 1993. M.P.: Dr. Vladimiro Naranjo Mesa).
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- “_hadeprecisarse que Ios decretos que expide el Presidente de la Reptblicaen desarrollo
- dé1las leyes marco previstas en el artfculo 150, numeral 19, no gozan, como lo afirman
" - los demandantes, de fuerza material de ley. Ellos tienen por limite, el texto-de la
* “correspondiente ley general, que fija pautas y criterios al Ejecutivo, y no pueden
modificarla ni cambiar las reglas que establece. Son dectetos tipicamente administrati-
vos, y més exactamente reglamentarios, aunque con un émbito méds amplio que el
. sefialado en la Constituci6n para los decretos expedidos en desarrollo del articulo 189,

" numeral 11, de 1a Constitucién.

De allf quela Corte Const:tucnonal noseael tnbunal competente pararesolver acerca de
su constitucionalidad, segiin resulta de las expresas normas contenidas en los articulos
237, numeral 2, y 241 de la Carta Politica. :

Seabstiene la Corporacxén en consecuencia, de resolver acerca de si se justifican o no,

"~ ala luz del principio de igualdad, las disposiciones establecidas en los decretos

- mencionados por los actores, pues sobre su validez debe resolver el Consejo de’ Estado”.

. (Cfy. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-129 del 1 de abril de 1998. M.P.: Dr.
José, ‘Gregorio Heréndez Galindo).

: Asf, pues, a diferencia de los decretos que explde el Presidente de la Repiblica en desarrollo
de las facultades extraordinarias que puede ‘¢l Congreso confetirle segtn el numeral 10 del
articulo 150 de la Constituci6n, los quedicta como desarrollo de leyes cuadro (art. 150, numeral
19): carecen de fuerza legislativa, toda vez que mediante ellos no se ¢jerce una funcién
normalmente atribuida al Congreso. Este agota su actividad al fijar las pautas y directrices en
tuya virtud se oriente 1a tarea éstatal de regula¢i6n en los asuntos previstos por la norma, y deja
paso ala gestién administrativa del Gobiernd(art. 189-25 C.P.), que resulta ser mucho més
amplia que 1a potestad reglamentaria referente;al comiin de las leyes (art. 189-11 C.P.), aunque

dehmmda por los criterios consagrados en las disposiciones bésicas dictadas por el legislador.

*Si esto es asf, los decretos que el Gobierno expide en desatrollo de leyes marco no son
demmdables ante esta Corte (articulo 241 C.P.). Se trata de actos sometldos al control de
constituclonahdad del Consejo de Estado (art. 237-2C. P.).

" Ahora bien, 1a existencia de dreas de regulaclén nftidamente demarcadas por el propio
Constituyente implica que ni el Presidente puede invadir el campo de actividad del Congreso,
ni éste entrar a sustituir a aquél en'la fijacién de elem:ntos concretos-en Ia materia sobre }a cual
recaen las pautas generales que debe traz&r :

De allf que ‘fesulten mconstlmcmnalég por igual las leyes marco que se apartan de su
caracterfstica,y neeésam amplitud para mgesar en el terreno de lo especifico, desplaiando al -
Ejecutivo, como16s. de&etos expedidos con mvocac16n de una ley de dicha naturaleza pero que,
en vez de desarrollarla y cumphrla, la modlﬁcan, sustituyen o defogan. -’

Por Ia misriia razén, con base eni Ia exptesa y contundente prohibicién contemplada en el
artfculo 150, fumeral 10, de'la Carta Polticas no es posible que el Congreso expida leyes de
facultades extraordifiarias autorizando al Gobiemo para dictar, bajo 1a forma de decretosleyes,
lo qué‘en realidad debe sér‘una ley marco. Serfa-inconstitucional el dcto del Congreso que
delegaraloque hopuede delegar apartir dela Coniétitucién de 1991, y serfan inconstitucionales
los decretos que e hublesen dictado;ya que estos no podrian consagrar en su texto contenido
alguno'propio de la ley riiarco en cualquierd de las naterias que seflala e artfeulo 150, numeral
19, del Estatuto Fundamental. Ellas deben ser objeto siempre, de una.régulacién que
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normativamente presenta dos fases: la legislativa, exclusiva del Congreso, que sefiala pautas
generales y fija criterios, la que de ningin modo puede estar contenida en decreto, ni siquiera
en virtud de facultades extraordinarias; y la ejecutiva, que establece en concreto y teniendo a
la vez por fundamento y por limite la ley marco, las reglas especificas en cuya virtud se realizan
los objetivos y propoésitos del legislador, lo que ha sido confiado al Presidente de la Repiiblica.

La Corte, a ese respecto, ha fijado con claridad los dos 4mbitos de competencia -el del
Congreso y el del Gobierno-, en los siguientes términos:

“Conbase en el mencionado tipo de instrumento legal la Constitucién opera respecto de
unaespecifica materia una especial distribucién de competencias normativas entre la ley
y el reglamento. Al primero se confia la determinacién de los objetivos y criterios
generales, conforme a los cuales el segundo deber4 ocuparse del resto de la regulacién.
De esta manera se garantiza en favor del reglamento un dmbito de regulacién, como
quiera que la ley deberd limitarse a los aspectos generales ya sefialados que son
precisamente los que configuran el ‘marco’ dentro del cual se dictaran los reglamentos
llamados a desarrollar los objetivos y criterios trazados por el legislador”. (Cfr. Corte
Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-510 del 3 de septiembre de 1992. M.P.: Dr.
Eduardo Cifuentes Muifioz).

“Ahora bien, establece el articulo 150, numeral 19, literal e), de la Constitucién Politica,
que la materia objeto de anélisis, en cuanto corresponde al régimen prestacional de los
empleados publicos, ya que las cesantias reguladas en los preceptos que se examinan son
prestaciones sociales, debe tratarse por el Congreso mediante normas que tengan un
caracter general, conocidas en nuestro sistema como leyes marco.

En efecto, la facultad estatal de regulacion de las diversas materias contempladas en el
indicado mandato constitucional debe ejercerse en dos momentos: uno, a cargo del
Congreso, en el cual se fijan las grandes directrices, los objetivos y criterios y las reglas
generales a las cuales debe sujetarse el Gobierno cuando cumpla la gestion a €l
encomendada; otro, precisamente a cargo del Ejecutivo, en el cual se establecen con
caracter mucho més especifico y concreto las medidas aplicables a cada uno de los rubros
genéricamente previstos por el legislador, lo que implica una considerable ampliacién
de la potestad reglamentaria”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-428
del4 de septiembre de 1997. M. Ps. Drs.: José Gregorio Hernandez Galindo, Alejandro
Martinez Caballero y Vladimiro Naranjo Mesa).

“De conformidad con el articulo 150, numeral 19, literal e), de la Constitucién Politica,
el Congreso de la Reptblica tiene a su cargo, mediante leyes que la doctrina ha
denominado ‘marco’ o ‘cuadro’, dictar las normas generales y sefialar en ellas los
objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno para fijar el régimen salarial
y prestacional de los empleados publicos.

Por suparte, el articulo 151 de la Carta determina que el Congreso expide leyes organicas
alas cuales estard sujeto el ejerciciode laactividad legislativa. Por mediode ley organica
el Congreso debe establecer sus propios reglamentos y los de cada una de las cAmaras.

No es propio de la ley orgdnica que contiene el reglamento del Congreso fijar régimen
salarial alguno, sino sefialar las disposiciones a las que debe sujetarse el trdmite de los
asuntos a cargo de la Rama Legislativa, tanto en el campo de la aprobacién o
improbacion de los proyectos de ley y de acto legislativo como en lo referente al control
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A

. politico, a las elecciones que el Congreso y sus cimaras deben efectuar y al ejercxclo dc
lasdemﬂsfunmonesycompetenmasasucargo

El tema salarial y pmstaclonal €s ajeno a‘esa materia, especfﬁcamente delimitada por la
 Constitucion ¥, por lo tanto, las dlsposwloms quelo consagren deben plasmarse, no en
el reglameﬁto del Congreso sino en leyes generales que tracen las pautas a las que deba
- someterse el Ejecutivo contal fifi, y que no sohotrast]ue las yamenclonadas del articulo
150, numeral 19, literal ), de la Carta. -

'Como mediante la ley marco se establecen apenas las directrices, posteriormente
desarrolladas por ¢l Gobierno a través de-decretos administrativos, el Congreso no
. puede; al dictar unaley en las materias dichas, ‘vaciar de contenido la atribucién que la

+ Constitucién confia al Presidente de 1a Repiblica ¥, por tanto, le estd vedado establecer
. ellamigmay de meodo absoluto todos los elementos de la regulacién.

" En efecto, lo proplo del sistema constitucional en cuanto al reparto de competencias en
 los asunitos previstos por elarticulo 150, numeral 19, de 1a Constituci6n, es 1a existencia

- de una normatividad compamda entre los 6rganos legislativo y ejecutivo, de tal modo

que en su primera fase se establezcan reglas o pautas caracterizadas por su amplitud y

" con una menor mutabilidad o flexibilidad, mientras que en la segunda, dentro de tales

‘orientaciones, se especifiquen y concreten las medidas que gobiernen, segdn las
circlmmncias y necesidédes, y:con gran elasticidad, la respectiva materia.

Siel Congreso en tales temas, deja de lado su funcién rectora y general para ‘entrar de
leno a establecer aquellas normas'que deberfa plasmar el Ejecutivo con la ya anotada
- flexibilidad, de manera que no quede para la actaacién administrativa campo alguno, en
razén de haberse ocupado ya por el precepto legal, invade un 4mbito que no le es propio
~el del Presidente de la Repiiblica- y,por tanto, vulnera no sélo el articulo 150, numeral
19, de 1a Constitucién sino e] 113, a cyo tenor los diferentes 6rganos del Estado tienen

. funciones separadas pese a la colaboracién arménica entre ellos, que se orienta a la

realizacién de los fines de aquél. Ademés, al dejar el campo de fijacién de pautas
generales para ingresar en forma total en el de su desarrollo especffico, el Congreso
infringe la prohibicién contemplada en el articulo 136, numeral 1, de la Constitacién

~ Politica: “Inmiscuirse, por mediode resoluciones o de leyes, en asuntos de competencia

pnvatwa de otras autoridades”.

Adicionalmente, al incluirse normas como las mencionadas en la ley orgénica del
. reglamento del Congreso, aparece desvirtuado el articulo 151 de la Constitucién, que
circunscribe tal tipo de leyes a wtablecer el régimen de la actividad leglslauva ptopm de
aquél o

‘Ellono quxcrc decir, como ya lo ha déstacado la Junsprudenclade la Corte, que el limite
trazado por la Constitucién entre los dos momentos de actividad de regulaci6n estatal en
las aludidas materias se encuentre demarcado de manera absoluta, ni que, por lo tanto,
carezca el Congreso de competencia para formular algunas precisiones necesarias a la

"polftica general que adopta enlarespectiva ley marco, particularmente si el asunto objeto

glel mismo ha sido reservado por la Constitucién a la ley.

)

‘Lo que se quiere significar es que, en esa regulacién, debe existir siempre un margen,
* disponible para el Ejecuuvo, que le permita, sin desbordar los lineamientos legales,
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adaptar las disposiciones aplicables a las sucesivas coyunturas que se presenten dentro
de la vigencia de la ley marco”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-196
del 13 de mayo de 1998. M.P.: Dr. José Gregorio Hernandez Galindo).

5. El articulo 2, literal 1), de 1a Ley 4° de 1992

Segiin dispone el articulo 2 de 1a Ley 4 * de 1992, expedida por el Congreso con apoyo en el
articulo 150, numeral 19, de la Constitucidn, para la fijacion del régimen salarial y prestacional
de los servidores que enumera el articulo 1 del mismo ordenamiento (empleados piiblicos de
la Rama Ejecutiva, cualquiera que sea su sector, denominacién o régimen juridico; empleados
del Congreso Nacional, la Rama Judicial, el Ministerio Ptiblico, la Fiscalia General de la
Nacidn, la Organizacién Electoral, la Contraloria General de la Repiiblica; los miembros del
Congresoy los de la Fuerza Piblica), el Gobierno Nacional debe tener en cuenta varios objetivos
y criterios, entre los cuales se destaca el demandado: “El reconocimiento de gastos de
representacion y de salud y de primas de localizacién, de vivienda y de transporte cuando las
circunstancias lo justifiquen para ]a Rama Legislativa”.

El articulo 150, numeral 19, literal e), de la Constitucién ordena al Congreso dictar las
normas generales y sefialar en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el
Gobierno para el efecto de “fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados puiblicos,
de los miembros de] Congreso Nacional y de la Fuerza Piiblica”.

Con arreglo a los criterios expuestos, que delimitan y precisan las funciones del Congreso
y del Ejecutivo en lo relativo a la regulacion de asuntos objeto de ley marco, entra la Corte al
andlisis de Jo impugnado.

La norma acusada, como puede verse al examinar su texto, se circunscribe a fijar una pauta
general -la que le correspondia al Congreso, segiin la Constitucién-, consistente en permitir que,
cuando las circunstancias lo justifiquen, el Gobierno reconozca gastos de representacion y de
salud y primas de localizacién, vivienda y transporte a favor de la Rama Legislativa.

La disposicién no establece directamente tales prestaciones y no las hace obligatorias o
forzosas para el Ejecutivo, que en sus decretos puede o no contemplarlas, segiin que, en su
concepto, las circunstancias lo justifiquen o no.

Con ello no se viola principio o mandato alguno, ya que, ademds de ser competente el
Congreso para fijar la regla, apenas se establecen las bases legales para un reconocimiento que
puede resultar necesario en razén de las especialisimas funciones de los congresistas, su diversa
procedencia territorial, la necesidad de sesionar ordinariamente en la capital de la Repiblica
(art. 140 C.P.) y la dedicacién exclusiva a sus funciones por perentoria exigencia del articulo
180-1 de la Constitucion.

Ha sostenido esta Corte que el legislador, mientras no desconozca postulados o disposicio-
nes constitucionales, goza de atribuciones suficientes para estructurar regimenes generales y
especiales en materia salarial y prestacional (Cfr. por ejemplo, la Sentencia C-129 del 1 de abril
de 1998. M.P.: Dr. José Gregorio Herndndez Galindo). Y puede, por supuesto, sin estar
impedido para hacerlo puesto que la misma Constitucién Politica se lo confia, prever las reglas
generales de su propio régimen (art. 150, numeral 19, literal e), C.P.), siempre que no invada
la orbita concreta que al Gobierno corresponde.

Ahora bien, no comparte esta Corte Ia tesis del Viceprocurador General de la Naci6n, pues
lareferencia especificay directaala Rama Legislati va en cuanto beneficiaria de las prestaciones
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quelanorma permitereconocerresultaba pertinente por lasyareferidas razones, propias del tipo

~de actividad de los congresistas, y en modo alguno discriminatoria, si se tiene en cuenta que,
mirado el esquema general de la legislacion, existen otros regfmenes, también especiales, que
se explican, entre otros motivos, por la fndole de la funcién que se cumple, como esta Corte lo
h4 admitido en varias de sus providencias (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencms C-
461 del 12 de octubre de 1995. M.P.: Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz; C-173 del 29 de abril de
1996. M.P.: Rr. Carlos Gaviria Diaz; C-089 del 26 de febrero de 1997. M.P.: Dr. Jorge Arango
Mejfa; C-155 del 19 de marzo del 1997. M.P. Dr. Fabio Morén Dfaz; C-089 del 18 de marzo
de 1998. M.P:: Dr. José Gregorio Hernéndez Galindo; C-129 del 1 de abril de 1998. M.P.: Dr.
José Gregorio Hernéndez Galindo y C-067 del 10 de febrero de 1999. M.P.: Dra. Martha
Victoria S4chica de Moncaleano) :

Para establecer una posible ruptura del principio constitucional de laigualdad, serfa preciso
venﬁ¢at el trato diferente dado por la ley a personas que se encuentren en situacién igual, o al
mienos Semejante, a la que surge de los deberes constitucionales de los congresnstas y del hecho
innegable de que no todos provienen de la capital de la Repiblica ni de sus cercanfas y no
siempre cuentan con otros ingresos, distintos a sus emolumentos, para sufragar los pastos de
vivienda y transporte que su funcién demanda. Como, a la inversa, no todos encuentran
dificultades al respecto, la disposicién legal exige que los gastos y primas genéricamente
autorizados se justifiquen, segtin 1as circunstancias, para que puedan singularizarse en virtud de
los decretos que dicte el Gobierno en desarrollo de ]a ley marco.

La disposici6n acusada constituye, entonces, apenas una pauta, una directriz, no un mandato
concreto, y asf tenfa que ser a la luz del Ordenamiento Constitucional. Y como en sf misma esa
pauta no quebranta principio superior algunq y, por el contrario, limita al Gobierno para que
Gnicamente reconozca las aludidas prestaciones sobre 1a base de que el caso lo justifique lo cual
resulta razonable y adecuado, serd declarada exequible.

6. El articulo 17 de la Ley 4* de 1992

La norma objeto de demanda, también como pauta general trazada por el legislador para ser
desarrollada por el Gobierno, ordena a éste establecer un régimen de pensiones, reajustes y
sustituciones de las mismas para los representantes y senadores. Y sefiala un limite mfnimo
*275% del ingreso mensual promedio que durante el iltimo afio y por todo concepto perciba el
Congresista-, alavez queestipulael aumento penédxcoenel m:smoporcentaje enquesereajuste
elsalariominimo legal.

El parfigrafo del articulo - tamblémmpugnado-establecequelahqmdaméndelaspensmnes,
reajustes y sustituciones se har4 teniendo en cuenta el dltimo ingreso mensual pfomedio que por
todo concepto devenguen los representantes y senadores en la fecha en que se decrete la
jubilaciéti, el reajuste o la sustituci6n respectiva.

- En primer término la Corte resalta Ia competcncla del Congreso para expedir la disposicién
acusada, que se enmarca deritro de lo previsto por el numeral 19 del articulo 150 de la
Constltlmén, ya que fija unos ljxmtes generales al Gobierno, sin entrar ¢n el terreno de lo
espectﬁco, conarregloala docmnaque sobre el punto ha sentado esta Corporacién, pues, como
en esta providencia se resalta, las caracterfsticas’ del régimen pensional de los miembros del
Congreso y de los demés funcionarios del Estado debeit ser determinadas por el legislador
ordinario ¢n su marco general, y por el Ejecutivoen sus aspectos concretos, por disposicién de
lapropia Constitucién. De tal maneraque l1a Carta reconoce un margen de configuracioén politica
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a los érganos del Estado elegidos democraticamente -en este caso el Congreso y el Gobierno,
en los dmbitos ya sefialados-, como sucede en otras materias de complejas dimensiones
econdmicas, sociales y técnicas.

Sinembargo, la Constitucién establece unos limites al margen de configuracién politica que
tienen el Congreso y el Ejecutivo en esta materia. Dentro de ellos sobresalen los principios de
la seguridad social, en especial los de eficiencia, solidaridad y universalidad (art. 48, inciso 1,
C.P.), el concepto de “asignacién” utilizado por el articulo 187 de la Carta, el derecho a la
igualdad, el caracter individual del derecho a la seguridad social (art. 48, inciso 2, C.P.) y la
naturaleza, las prohibiciones y las responsabilidades que tienen los congresistas en el ejercicio
de sus actividades democréticas de representacién politica.

Porotra parte, es claro que el trato especial para los congresistas en materia de remuneracién
no tiene origen en la ley sino en la Constitucién, cuando dispone (art. 187) que su asignacién
“se reajustara cada afio en proporcién igual al promedio ponderado de los cambios ocurridos
en la remuneracién de los servidores de la administracién central, segiin certificacién que para
el efecto expida el Contralor General de la Repiiblica”.

Es decir, para el Constituyente no resulta indebido que se establezca para los miembros de
la Rama Legislativa, habida cuenta de su funcién, un régimen diferente del general, aplicable
a los demds servidores puiblicos.

La Corte reitera que, mientras no consagre disposiciones desproporcionadas o contrarias a
larazon, el legislador puede prever regimenes especiales en materia de salarios y prestaciones.
El que aqui se contempla encuentra justificacion en la funcién atribuida a los miembros del
Congreso, en suobligatoria dedicaciénexclusiva y en la alta responsabilidad que les correspon-
de, asf como en el estricto régimen de incompatibilidades previsto en la Constitucién.

Por eso, y muy particularmente si se tiene en cuenta la funcién de representacién politica que
se les ha asignado, al establecer un régimen especial de pensiones la normatividad objetada no
ha contemplado un privilegio indebido o una preferencia injustificada en cabeza de los
miembros del Congreso.

Para la Corte es claro que en la Ley Marco podia estipularse, a manera de pauta, obligatoria
parael Gobierno, como enefecto se hizo, un determinado porcentaje de la asignacién como base
para liquidar las pensiones de los miembros del Congreso. Tanto para el caso de ellos como para
los de los altos servidores piiblicos a los que se extiende su régimen, segiin la propia Ley 4* de
1992, es vélido, con las salvedades expuestas en este Fallo, que se consagre un sistema de
liquidacién que se les aplica de modo diferente al previsto en las reglas generales sobre la
materia y que, especificamente, se fije un porcentaje -en la norma, el 75% de su ingreso mensual
promedio durante el iltimo afio-, con lo cual queda claro que quien haya desempefiado uno de
tales cargos no estd sujeto, en cuanto al monto de la pensién, a los limites maximos estatuidos
en otras disposiciones sino directa y concretamente al aludido porcentaje.

La norma demandada se ocupa de tres aspectos que merecen un andlisis a partir de estas
consideraciones.

El primero de ellos es el de la base para calcular la pensién, el reajuste o la sustitucién
pensional. La Constitucién en su articulo 187 emplea el término “asignacién”, lo cual permite
tomar como base elementos adicionales al salario. Sin embargo, estos deben tener caricter
remunerativo de las actividades que realizan los congresistas en el ejercicio de su funcién de
representacion politica. Esta comprende diversas acciones de intermediacién politica, de
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deliberaci6n y de participaciénen laarticulaciénde intereses sociales, que implican, por ejemplo,
o ‘contacto:pezsonal con ciudadanos. Ademis, el derecho a la seguridad social, al ser individual,
. Teqmiere que la apreciacién de la pension, el reajuste o la sustitucién pensional sea efectsada
o demlmﬂygualmentemdmdual atpndiendo alingreso de cada Congresistaalo largodel perfodo
“ determinadoporel legislador. Emalmmnmpmdeeﬁmmumvmwdadywhdmdad
tadirtman lo aggerior, enlamedidacnque ello permite fijarreglas y criterios tendientes aasegurar
iabilidad del sistema penspnﬂ. condxclép md;spensable del goce efectivo de este derecho
poxhsactudwyfuunas generaciones (art. 2CP) T
ﬁlngundoaspectqmque ver precisamente con el periodo de xefemncla para calcular el
mgresoméﬁsualpmdwdecada Congresista. El legislador en las normas demandadas estima
que éste debe corrcsponder al “Xiltimo afio”. De tal forma que el perfodo para calcular el monto
delﬂpemnén no puede seruno diferente mientras el legislador no modifique esta norma. Tomar
mwlounoscuantosmesesenunoseasos ademisdeserconmnoalaley,creariauna
deslgualdad entre_ lo; mlsmos mxembros del Congreso, carente de justificacién.

El tefoer aspecto es el del monto de la. pensién: como proporclén de la asignacién. El
legislador goz{u? este campo de un amplio margen de apreciacién, como lo ha sostenido la
Corte. mteradamente Las normas demandadas estableoen el minimo del 75%, que parece
. mnable habida cuenta de los criterios que justificaron la creacién del régimen pensional
ecpeclalpmlos miembros delaRamaLegxslatwa.

Con ‘base en las expuiestas consxderacxoncs el precepto demandado debe ser declarado
exeq\nble. pero su exeqmblhdad se condlcionali en los siguientes aspectos:

~ 1. Las'expresiones ‘pottodo concepto”, usadasenel texto del articulo 17 y en su parégrafo,
no pueden entendersg en el sentido de que cualquier ingreso del Congresista -aun aquellos que
no twmporobjeto 1a remuneraci6n de su actividad, que primordialmente s de representacién

ueq,m yasedijo- scaconsndem@o dentro de la base sobre 1a cual se calcula el monto de
la pqnsaén "

Y;a Corte Consntuclonal estima que s610 pueden tener tal cardcter los factores que
éonfomﬁl la “asignacién” del Congresista, a la que se refiere expresamente el articulo 187 de
1a Coristitucién, Ella tiene un sentido remuneratorio dentrode unrégimen especial, proveniente
de > Ja agmvxdad del miembro del Congreso en el campo dela mpmscntaclén politica y de la
gngmdad propia del cargo y las funciones que le sopi inherentes.

. TFa}* asxgnacxén , que tiene un alcance y un contenido mucho més ampho que el pyramente
salarial, no comprende simplemente o] ingreso-periédico restringido al concepto de sueldo
bésico;isino que alude a un nivel de ingresa sefialado al Congresista en razén de su papel y sus

Cw ﬁmﬁnes. -cuyas partidas en concreto dependen de la definicién que haga el Gobiemno en
“ * desarrello de la Ley Marco. ;

2 Peto tampoco puede incluir aspectos ajenos a la retribucién que el Congresista percibe, la
~ cual debe estructyrarse en términos de razonabilidad y proporcionalidad, de acuerdo.con las
especnales funciones que la Carta Polftica atribuye a senadores y representantes. .-

7 - -Seglneso, todas aquellas sumas-que corresponden a salario, a primas, y aotraserogacnones
B mtegrqnesdela'%aslgnapién , pueden constituir -depende de las determinaciones que adopte
= - clEjecutivoal desarrollerlas pautas y lineamientos trazados por ¢l Congreso- base para liquidar
" "1a mesada pensional. En cambio, estén excluidas:tie ese conjunto las que, al no gozar de un
sentido remuneratorio, pagan servicios ajenos a la augnamén T

&
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La Corte se abstiene de sefialar de manera especifica los componentes que pueden
incorporarse dentro de esa base, pues, de conformidad con lo previstoen el articulo 150, numeral
19, literal e), de la Constitucidn, es el Presidente de la Repiiblica quien debe efectuar tales
precisiones.

2. Tanto en el texto del articulo 17, que establece el minimo de la pensién, como en su
paragrafo, relativo a la liquidacién de pensiones, reajustes y sustituciones, se alude a la base del
ingreso mensual promedio que durante el dltimo afio, y por todo concepto, perciba el
Congresista en la fecha en que se decrete la jubilacién, el reajuste, o la sustitucién respectiva.

Aunque, ajuicio de la Corporacidn, esas reglas no se oponen a los mandatos constitucionales
ni rompen el principio de igualdad, como lo afirma el actor, pues, en su carécter especial,
resultan adecuadas a las condiciones dentro de las cuales se ejerce la actividad legislativa, debe
precisarse que unacosaes el iltimo afio de ingresos como puntode referencia paralaliquidacién
de las cuantias de pensiones, reajustes y sustituciones -lo que se aviene a la Carta- y otra muy
distinta entender que el concepto de ingreso mensual promedio pueda referirse a la totalidad de
los rubros que, de manera general y abstracta, han cobijado a todos los miembros del Congreso.

En efecto, lo razonable, dentro de criterios de justicia, es que el indicado promedio se
establezca en relacion directa y especifica con la situacién del Congresista individualmente
considerado, es decir, que él refleje lo que el aspirante ala pension harecibido en sucaso, durante
el dltimo afio. Y ello por cuanto serfa contrario a los objetivos de la pensién y romperia un
minimo equilibrio, afectando el postulado de la igualdad, el hecho de que se pudiese acceder
a la pension, tomando el promedio que en general devengan los congresistas durante el
mencionado periodo, si el promedio personal y especifico es distinto, por ejemplo cuando el
tiempo de ejercicio del Congresista cubre apenas unos pocos meses. En tal caso, el promedio
de quien se pensiona debe comprender tanto lo recibido en su caracter de miembro del Congreso
por el tiempo en que haya ejercido y lo que habia devengado dentro del afio con anterioridad
a ese ejercicio.

3. Enel presente proceso se encuentra en tela de juicio, a partir de las demandas, apenas una
de las disposiciones legales que conforman el conjunto del régimen pensional de los congresis-
tas. Por tanto, no es el momento de establecer si los demds preceptos que lo componen se ajustan
ala Carta, y no hay lugar a la unidad de materia.

Pero la Corte, por razones de pedagogia constitucional, y sobre la base de que, como arriba
se destaca, de la propia Carta Politica surge un régimen de caracteristicas especiales, relacio-
nadas con la tipica actividad encomendada a los miembros del Congreso, tanto el legislador, al
expedir las pautas generales y los criterios en los cuales estara fundado dicho régimen, como
el Presidente de la Republica, al desarrollar esas directrices, deben procurar la integracién de
un sistema normativo arménico y coherente que, en su conjunto, promueva los valores de la
igualdad, la solidaridad y la responsabilidad, que sea econémicamente viable, relacionadas las
distintas variables que inciden en la carga pensional que, respecto de los congresistas, habra de
asumir el Estado.

DECISION

Con fundamento en las consideraciones precedentes, la Sala Plena de la Corte Constitucio-
nal de la Repiblica de Colombia, previo el cumplimiento de los requisitos exigidos por el
Decreto 2067 de 1991, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucion,
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' Decliranse EXEX UIBLES.enlostémmosdeestaSentencla, el literal Il del articulo 2y el
m‘ticulo l7d¢h ey 4* de 1992. i
- Cépiese, notlﬁquese, comuniqucse, insértese en la Gaceta de la Corte Constltucmnal
plage y é;'éh{vesc el expedxentc

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Prestdente

S " GUSTAVOZAFRAROLDAN, Conjuez e
;ﬂ ‘:‘ P D el o -aClamléﬂdeVOtO' g } .

SUSANAMONTBSDEECHEVERRL Con]ucz
-aclaraci6n de voto-

' JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
GASPARCABALLEROSIERRA, Conjuez
LUCY CRUZDEQUINONES, Conjuez
JAIROPARRA QUUANO, Conjuez

e "+ MANUELJOSECEPEDAESPINOSA, Conjuez
MAR'IZI-IASACI-IICAMENDFZ.SecretanaGencral
EA
L
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ACLARACIONDE VOTO
A LA SENTENCIA C-608/99

MESADA PENSIONAL DE CONGRESISTA-Baseparaliquidarla
(Aclaracién de voto)

Entiendo que todo sistema pensional, sea el ordinario o general o el propio de los
regimenes especiales como el de los Congresistas, en desarrollo del principio de solidaridad
establecido en el articulo 48 de la Constitucion Nacional, exige que el porcentaje de
liquidacion de la prestacion se aplique sobre la asignacion preestablecida en las normas
aplicables en cada caso, siempre y cuando sobre dicha base de liquidacién se esté cotizando
adecuadamente al sistema de seguridad social respectivo. Lo anterior significa, que en ningiin
caso es posible incluir en la base de liquidacion, partida alguna sobre la cual previamente
no se haya cotizado. De no ser asi, se estaria generando un sistema autodestructivo de la
organizacion de seguridad social y, por lo mismo, contrario a los mandatos constitucionales.

Santa Fe de Bogot4, septiembre 8 de 1999.

Conladebidaconsideraciony respeto porlos miembros dela Sala Plenade la honorable Corte
Constitucional me permito consignar, muy brevemente, las razones que me condujeron a votar
favorablemente la ponencia presentada dentro del proceso de la referencia por el Dr. José
Gregorio Hernandez Galindo, pero con aclaracién de voto.

Como tuve oportunidad de manifestarlo en el curso de las sesiones de la Corporacion, en las
cuales se analizé la ponencia, entiendo que todo sistema pensional, sea el ordinario o general
o el propio de los regimenes especiales como el de los Congresistas, en desarrollo del principio
de solidaridad establecido en el articulo 48 de la Constitucion Nacional, exige que el porcentaje
de liquidaci6n de la prestacién, se aplique sobre la asignacin preestablecida en las normas
aplicables en cada caso, siempre y cuando sobre dicha base de liquidacion se esté cotizando
adecuadamente al sistema de seguridad social respectivo. Lo anterior significa, que en ningtin
caso es posible incluir en la base de liquidacion, partida alguna sobre la cual previamente no se
haya cotizado. De no ser asi, se estaria generando un sistema autodestructivo de la organizacién
de seguridad social y, por lo mismo, contrario a los mandatos constitucionales.

En la ponencia no se hace explicitamente la claridad respectiva, circunstancia que me llevé
a formular esta aclaracién de mi voto.

SUSANA MONTES DE ECHEVERRI, Conjuez
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- : - ALASENTENCIA C-608/99

MESADA PENSIONAL DE CONGRESISTA -Base paraliquidifls/PRINCIPIODEIGUAL-
DAD-Requlsitos para pensién de congresista (Aclaracién de voto)

. Ia ley puede establecer el porcem‘aje minimo del 75% dado el régimen de "mhabxhdades
5 € b%ompaabd&lades de Tos Congresistas”. Pero la Ley no puede establecer y menos puede
a3 hacerse por decreto reglamentano ast séa de. ley marco, que elementos no constitutivos del
o mgresihﬁfﬂco para la liquidacion dela pemxén que no se le conceden a ningiin colombiano,
sg’le ‘tonceda a Ias Congreszstas "Por ello en la liguidacion de la penszén de los congresistas,
sbio dqben te{uerse entuenta las factores que implican rembucxén o remuneracxén directa al
enel C‘ohgreso En consecuencia, considero qué &l articulo 2° sélo es exequible si se
quie las pnmas de localizacion de wvlenda y los pagos reldcionados con transporte
, deben excluirse pardla detenmnaaén de ld base de la prestacion social denominada pensién
de vejeg. Igualmente estimo que no existiendo propiamente un régimen de suplentes, la
Constitucion de 1991, exige que quien aspira a la pensién haya completado los 20 afios de ley,
haya cumplido\la edad (principio de igualdad) y cuando menos un pertodo en calidad de
miembro dal Congreso, toda vez que serta irrazonable y desproporcionado que apenas unos
Pocos meses en el desempefio de esa dignidad permitieran a una persona pensionarse dentro
del especial ré’gzmen que en la disposicién examinada se contempla.
%, Refexencm. Expedientes D-2002 y D-2256
v Estando de acterdo con 1a parte resolutiva de 1a Sentencia de Exequibilidad CONDICIO-
NADA tﬂ‘permlto expresar c6mo entiendo el alcance de la parte motiva de la Sentencia
. tﬂndodice “Las expresiones ‘por todo concepto’, usadas en el texto del aiticulo 17 y en su
' pmigra.fo, 10 pueden enten en el sentido de que cualquier ingreso del Congresista -aun
e aquellos qne no tienen por ¢ jeto 1a remuneracién de su actividad, que primordialmente es de
’ representiclénpolfuca,comoyaseduo sea considerado dentro de labase sobre lacual se calcula
el;honto dela pens:én” Lo entiendo en el siguiente sentido:
;;‘ ﬁ tema de laSegundad Socxal (artfculo 48 delaC.P.)1a Constxtuclén Polfticalo trata desde
“* ¢l punto dis vista del Derecho Constinmonal alaprotecaén delapersona durante su vida activa
y difrante'la edad de retiro,
Los pmmplos constitucionales esenciales son:

" El de la Universilidad; el de la Eﬁclencxa, y ¢l de Solidaridad que supone que toda
persona debe contribuir para su propia pensién y al sistema pensional al cual pertenece.
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Dentro de estos principios debe interpretarse la norma que permite un régimen especial para
la fuerza publica y los Congresistas.

Por tratarse de regimenes especiales su alcance exceptivo debe ser expreso y no implicito.

ElRégimen especial atiende a factores como el riesgo en el caso de la fuerza piiblica, como
el estrictorégimen de inhabilidades e incompatibilidades en el caso delos congresistas, mientras
estdn en el ejercicio de sus cargos y un afio mds y en consideraciones especiales de riesgo y
continuidad del servicio en algunos de los cargos de la Rama Judicial.

De la Constitucidn, no se infiere un tratamiento especial para el caso propiamente de retiro
del servicio. Ello no significa que dentro de criterios de razonabilidad y proporcionalidad el
régimen especial pueda traer algunas consideraciones particulares.

Sin embargo, éstas no pueden ser de tal entidad que se constituyan en privilegios frente al
resto de los habitantes del Estado Colombiano. Por ello, en principio a los Congresistas que son
habitantes del territorio y no de otros, y a los servidores piblicos del Congreso, les es aplicable
la Ley 100/93, que es el Sistema General para todos los colombianos en relacién con €l tiempo,
la edad de servicio y el régimen de cotizacion.

De no ser asi, se estaria permitiendo la existencia de Fondos Pensionales que podrian
colapsar por no ser financieramente viables, poniendo en cabeza de las nuevas generaciones
cargas inmanejables que no solo distorsionan el Estado Social de Derecho, sino que pueden
destruirlo.

La ley puede establecer el porcentaje minimo del 75% dado el régimen de “inhabilidades
¢ incompatibilidades de los Congresistas”. Pero la Ley no puede establecer y menos puede
hacerse por decreto reglamentario, asi sea de ley marco, que elementos no constitutivos del
ingreso bdsico para la liquidacién de la pension que no se le conceden a ningiin colombiano, se
le conceda a los Congresistas. Por ello en la liquidacion de la pension de los congresistas, sélo
deben tenerse en cuenta los factores que implican retribucion o remuneracion directa al trabajo
en el Congreso.

En consecuencia, considero que el articulo 2° s6lo es exequible si se entiende que las primas
de localizacion de vivienda y los pagos relacionados con transporte deben excluirse para la
determinacion de la base de la prestacién social denominada pensién de vejez.

Igualmente estimo que no existiendo propiamente un régimen de suplentes, la Constitucion
de 1991, exige que quien aspira a la pensién haya completado los 20 afios de ley, haya cumplido
la edad (principio de igualdad) y cuando menos un periodo en calidad de miembro del Congreso,
toda vez que seria irrazonable y desproporcionado que apenas unos pocos meses en el
desempeiio de esa dignidad permitieran a una persona pensionarse dentro del especial régimen
que en la disposicion examinada se contempla.

GUSTAVO ZAFRA ROLDAN, Conjuez
Santa Fe de Bogotd, D.C., agosto 30 de 1999
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agosto 25 ‘

| PROPOSICIONJURIDI‘CACOMPLETA-IntegramGn T

La pulabra demandada no conforma una proposicién jurtdica sobre la cual pueda haber
wg propynciamiento de fondo. El vocablo, “podrd” no tiene dicho cardcter, pues carece de
: sentidopor s mismo. Es necesario entenderlo Miante su m:egrac:én con el contenido total
del precepto.al que pertenece. Esa expresion hace parte de un texto normativo que, como
' mandafo o disposicion, debe ser completo para que pueda estar acorde con la Constituciénu
oponerse aella. Si el conjunto no se integra como norma, y por tanto como exprestén concreta
. de la velantad del legislador, llamada en cuanto tal a producir efectos juridicos, la Corte
Gpnmtumonai nada tiene que deciren torno a sy confonmdad o dtsconfomudad conlaCarta
oy EXTRADICION-Facultad dcl gobierno para diferir o no la entrega
10 norma tiene aylxcactén umcamente cuando en la respectiva resolucién e]ecuuva que
g conceda fa. gxiradtczén se resuelva diferir Ja entrega. En tal evento -no en el contrario- el
ﬁlmm,mdwmlde conacimiento o el director del establecimiento donde estyviere recluido
el individuo requerido en extradicién debe ponerlo a Srdenes del Gobierno solamente cuando
3’ ese el motivo para la detenctén en Cblombta, esto es, cuando en virtud de la determinacién
p’iada -di ferfr la entrega~ se adelante plenamenté Su Juzgam:ento ¢n Colombia o cumpla la
pena, o cuando por cesacién de proced im f:nta, preclustén de la instruccién o sentencia
 absolutoria hayaterminado el proceso. Porel contrario, silo que se Fesuelve, considerados los
%gﬁﬁs y la inexistencia de procesos en Colomb €5 no  diferir laqntrega, el aludido inciso
raativo no iéne cabida, pues lo que pmcede enfonce; es la remisién dela persona al Estado
WWC .

Refefeﬁga. Expediente D- ‘23 12

) Pelpandade mconstttuctonahdad (parclal) contfel artfculo 560 del‘Decreto 2700 de 1991
3& Pmcednmento Penal)

Actor Carlos Albexto M%ya sttmpo

Magzsuado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO

. " Sentencia aprobada en Santa Fe de: ﬁogoté, D.C., a los veinticinco (25) dfas del mes de
agosto de mil-novecientos noventa y nueve (1999): . D
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LANTECEDENTES

El ciudadano Carlos Alberto Maya Restrepo, haciendo uso del derecho consagrado en el
articuto 40, numeral 6, de 1a Constitucién Politica, ha presentado ante la Corte una demanda de
inconstitucionalidad (parcial) contra el articulo 560 del Decreto 2700 de 1991 (Cédigo de
Procedimiento Penal).

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

II. TEXTO

A continuacién se transcribe, subrayando lo demandado, el texto de Ia disposicién objeto
de proceso:

“DECRETO NUMERO 2700 DE 1991
(noviembre 30)
Por el cual se expiden las normas de procedimiento penal.

El Presidente de 1a Republica de Colombia, en uso de las facultades que le confiere el
literal a) del articulo transitorio 5, del capitulo 1 de las disposiciones transitorias de la
Constitucion Politica de Colombia, previa consideracién y no improbacién por la Comision
Especial,

DECRETA:
(..)

Articulo 560. Entrega diferida. Cuando con anterioridad al recibo del requerimiento la
persona solicitada hubiere delinquido en Colombia, el Ministerio de Justicia, en la
resolucion ejecutiva que conceda laextradicion, podra diferir la entrega hasta cuando se
le juzgue y cumpla pena, o hasta que por cesacién de procedimiento, preclusién de la
instruccién o sentencia absolutoria haya terminado el proceso.

En el caso previsto en este articulo, el funcionario judicial de conocimiento o el director
del establecimiento donde estuviere recluido el acusado, pondra a érdenes del Gobierno
al solicitado en extradicién, tan pronto como cese el motivo para la detencién en
Colombia”.

III. LA DEMANDA

Considera el actor que la expresion impugnada vulnera los articulos 3, 13, 29,35y 228 de
la Carta Politica.

Manifiesta el demandante que el vocablo “podra”, relativo a la entrega de la persona cuya
extradicién se ha concedido, desconoce el principio de primacia del derecho sustancial frente
al procesal o formal, pues autoriza que las penas sefialadas en el Cédigo Penal sean condonadas
o perdonadas por el funcionario del Ministerio de Justicia, de tal maneraque niegala posibilidad
de que la condena se cumpla en los establecimientos carcelarios del pafs.

Afirma que, al poder diferir la entrega de la persona solicitada en extradicién que hubiere
delinquido en Colombia, se le estd concediendo al titular del Ministerio de Justicia una
atribucién no contemplada expresamente en el Cédigo Penal. Se le esta otorgando y reconocien-
do un poder discrecional que, a su turno, es violatorio del principio de igualdad ante 1a ley.
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Sostiene el demandante que, de acuerdo con el mandato constitucional de primacfa del
derecho sustancial, las penas impuestas por ¢1 Cédigo Penal deben y tienen que pagarse primero
- mColomb:a.ynodelamaneraenque, segﬂnlaambuclénotorgada, lomtcrprctayseﬁalael
arﬁculoS60delC6dlgodeProcedxm1entoPenal

Sin exphcar en concreto los alcances ni los fundamcntos del cargo, dlce también el
mpugnantc que la disposici6n enjuiciada afecta el pnncnplo de la soberanfa, ya que a partir de
1a Constitucién de 1991 ésta se encuentra en el pueblo y no'en la Naci6n, como lo disponfa la
Carta de 1886.

Del mismo modo manifiesta, apoyédndose en sentencias proferidas por esta Corte, que la
norma enjuiciada vulnera el principio de igualdad consagrado en el artfculo 13 de la
Constitucién, toda vez que el verbo rector -“podrd”- permite que algunos procesados se vean
beneficiados por la entrega diferida y otrosno. - -

~ De otro lado, a juicio del demandante, como el articulo 29 de la Consntuclén Polftica
determina que nadie podré ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le
imputa, el Cédigo Penal -Ley 100 de 1980-, es una ley preexistente a la normatividad del
Cédigo de Procedimiento Penal -Decreto 2700 de 1991 , de lo cual se deriva, segﬁn su tesxs, la
inconstitucionalidad de lo-acusado.

De lo dicho cohge, en efecto, que quienes violen el Cédigo Penal dqben pagar la pena allf
contemplada y solamente después de cumplida podré concederse la extradicién, con lo cual, de
acuerdo con su anélisis, el artfculo 560 del C6digo de Procedimiento Penal debers quedar sin
1a palabra “podrd”, y el verbo “diferir” deberd estar conjugado en futuro, para que la entrega
quede “diferida”.

La expresién demandada viola, en el senur del accionante, el actual artfculo 35 de la
Constitucién Polftica, toda vez que el 560 del Decreto 2700 de 1991 es anterior al Acto

» Leglslgnvonﬁmemmdelm y éste sefiala en su inciso 2 que laley ‘mglamentarﬂamatena
‘de la extradicion.

. Afirma que hasta la fecha no se ha expedido ninguna ley reglamentaria sobre la extradicién.
- Finalmente y en punto a establecer la competencia para presentar proyectos de ley -entre
-estos los relativos a la expedicién de un nuevo Cédigo de Procedimiento Penal-, critica el

demandante el presentado en este tema por la Fiscalfa General de la Nacién, pues a su juicio tal
facultad corresponde tinica y exclusivamente al Congreso de la Repiiblica.

Afirma que, de acuerdo con lo dispuesto poi el articulo 257, numeral 4, de la Constituci6n

PolIuca, eonespondc al Consejo Superior de la Judicatura, entre otras funciones, proponer

proyectos de ley relanvos ala admlmstraclén de justicia y a los c6d1gos sustantivos y de
,pmcedxmlemo ‘

INTERVENCIONES

- Laciudadana Blanca Esperanza Nifio Izquierdo, actuando como apoderada del Ministerio
de Justiciay del Derechd y en su calidad de DirectoraGeneral de Politicas Jurfdicas y Desarrollo
Legislativo de esa cartera, presenta escrito orientado a defender la constitucionalidad de la
disposici6n acusada. :

Iammenwconﬁonmenpnmcrtérminohnmmaobjewdapmcesoconeltexmdel
Acto Legislativo 01 de 1997, concluyendo que no se contradicen.
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Segtin su estudio, no le asiste razén al actor cuando sostiene que la expresion impugnada
vulnera el articulo 228 de la Constitucién, toda vez que, al afirmar eso, no tiene en cuenta el
principio segiin el cual uno de los fundamentos del debido proceso esté en el respeto por las
formas propias de cada actuacion judicial o administrativa, las cuales si garantizanla efectividad
o prevalencia de los derechos sustantivos de las personas.

Considera que no se presenta violacién al principio de igualdad, pues no es posible otorgar
el mismo trato a una persona solicitada en extradicién por un delito que haya causado un grave
dafio social en el pais requirente, que a una reclamada por un delito que ha causado un dafio
social menor.

En este mismo sentido, afirma que no es factible aplicar las mismas reglas cuando se trate
de extranjeros o de nacionales colombianos y dice que se debe tener en cuenta la trascendencia
de la conducta delictiva que se ha cometido en el territorio nacional antes del recibo del
requerimiento de extradicion.

En su concepto, la disposicién acusada, ademds de estar conforme con las disposiciones
constitucionales, reconoce un margen adecuado y conveniente dentro del cual el Estado pueda
desarrollar las politicas contra el delito multinacional y cumplir las obligaciones que ha
adquirido en virtud de sus relaciones con la comunidad internacional.

Manifiesta que no es cierto -como loentiende el demandante- que la expresion “podra” viole
el derecho fundamental al debido proceso, ya que, en tratdindose de la extradicion pasiva (la del
caso objeto de estudio), cuando el funcionario opta por determinada decisién ya se han realizado
una serie de actuaciones tanto judiciales como administrativas, en las cuales la persona
requerida ha sido notificada y por tanto ha tenido la oportunidad para ejercer sus garantias y su
derecho fundamental de defensa, incluso aportando y controvirtiendo las pruebas que obran en
el proceso.

En relacion con la preexistencia de la norma demandada, sefiala que el impugnante parte de
una errénea interpretacion, pues, si bien el Cédigo Penal y el Cddigo de Procedimiento Penal
fueron expedidos en fechas diferentes, ambos estatutos son independientes y sus preceptos
guardan armonia y concordancia con las disposiciones de la Carta Politica. En ellos se aplica
el principio de integracion, ya que sus regulaciones se complementan para que pueda funcionar
el poder punitivo del Estado.

Por tanto -continda-, tiene lugar en forma plena el principio de legalidad, ya que las normas
relativas alaextradicion se encuentran contenidas en leyes preexistentes a la aplicacién dedicho
instrumento juridico y por tal razén no existe ninguna vulneracién al debido proceso.

Concluye su defensa afirmando que la facultad otorgada al Ministerio de Justicia y del
Derecho le permite realizar un anélisis detallado de todas las circunstancias que rodean el caso
para establecer la gravedad de los hechos y procurar la proteccién de los bienes juridicos
afectados.

De tal manera que, si el hecho punible que sustenta la solicitud de extradicion es més grave
que la conducta imputada al reo por hechos ocurridos en el pafs, diferir la entrega seria
desconocer los principios que buscan la aplicacién de una justicia confiable y equitativa.

Por su parte, el doctor Alfonso Gomez Méndez, en su calidad de Fiscal General de 1a Nacién,
ha presentado a 1a Corte un escrito mediante el cual le solicita que declare exequible la expresion
demandada.
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, Aﬁrmqueddanaﬂdan&eﬂéwnfundsdompeﬁodelasnomasmwe&menmlesydelas
adjeuva&, Indicaque laextradicién no implica unrperd6n de la penaimpuesta por las autoridades
wlomblaﬁas Y, porelcontrario, sfla discrecnonahdaddel Gobxemoparaotorgarla, sithacién ésta
que no viola el ptincipio de igualdad. ;

Conmdera el Fiscal General que el artfculo 1mpugnado no es una norma adjeuva -como la
entiende ¢l actor-, sino una disposicién sustancial, yaqiie en ella se desarrolla el articulo 9 de
1a Constituci6n Politica, segiin el cual las relaciones exteriores del Estado'se fundamentan en
lasoberanfa nacional, en el respeto a la autodeterminacién de los pueblos yenelreconaclmlento
de los principios del Derecho Internacional aceptados por Colombia.

- De otro lado, manifiesta que el hecho de ejercer la facyltad discrecional contemplada en el
alﬁculo 560 del Cédigo de Procedimiento Penal y entregar a una persona a unEstado extranjero
para el proceso respectivo.orpara e} cumplimiento de una seritencia, sin que haya terminado lo
correspondiente en Colombia, no impide que la pena impuesta por la violaci6n a la ley penal
colomblma seapagada. .

P:ecnsamenﬁacst& sxtuaclén -a juicio del Fxscal-wonmﬂtalos mecamsmos de cooperacién
internacional y ¢l establecimiento de instrumentos jurfdicos internos que facilitan el desarrollo
y ejecucién de la misma, .

- En su opini6n, el dexgandante al sostener que 13, expresuSn enjuiciada viola el principio de
1gualdad, parte de una visién sesgada, yaque solam;ntegonsultael conceptodeigualdad “real”,
pero desconoce dos elementos onentadores de esté principio, como 1o son laigualdad de trato
ylade obwner de las.autoridades la misma proteccxén .

Considera que, si bien es cierto. elarticulo.560 del.Cédigo de Procedumento Penal presenta
un elemento, comin -personas que se encuentran solicitadas en extradicién y -que tienen
pendlcnte unproceso penal en Colombia-, existen ciertas circunstancias o situaciones de hecho
-entre ellas 1a paturaleza del delito o e} pais que solicita la extradlclén- que caractenzan cada
"caso, pues no se trata de sxtuacxones xdéntlcas "

Pxensa cl Fxscal que no le asisterazénal demandante cnando pretende establecer prevalencia

%a ley pcnal sustangial sobre Ia ptocedlmental porel hgcho de haber sido expedida ésta.con
an lac16n,s confundiendo el principio de la primacfa de la ley sustancial con las reglas de
aplicacién de las leyes enel tiempo.

+, Por esta razén dice que ]a norma impugnada o viola el derecho al debxdo proceso, ya que
tql dasposxcxén debe interpretarse teniendo en cuentalo cstablemdo porelLibro V, CapituloII,
del Cé&go de Proceaiumento Penal, que desarrolla el prooedlmlento para la extradicin.

Descartala nte vulneracgén del derechqgle defensa, alegado porel « demandante yaque
1a facultad disc¢recional contemplada en 1a diSposici6én acusada consulta tanto losi instrumentos
ﬁttemacxonales que dbhgan aColombiacomo las dlsposlclones penales internas que consagran
detechos como el de ser escuchado y la posibilidad de aportar pruebas y de controvertulas

: " Finalmente afirma que es infundada la argumcntaclén del demandante segiin la cual la
norma impﬁgnada viola el ificiso 2 del articulo 35 dc 1a Constitucién Polftica, toda vez que
mediante’ Sentencia C-543 de 1998, pmfcrida por esta Corpomcxén se declaré inexequible la
regla del Acto Legislativo 01 dé-1997 que facultaba a la ley para regldmentar la'materia.

Seﬁalaalrespecto quelaleyque reglamentalaextﬁdicléﬁ esel Decreto2700de 1991, cuyas
&spmicmnesse encuentran vigentes y nohan sidoobjetode una declaracién de mexeqmblhdad
sobreviniente,
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V.CONCEPTODELPROCURADORGENERALDELANACION

El Procurador General de la Nacion ha solicitado la declaracion de constitucionalidad de lo
acusado, bajo el entendido de que la decision que adopte el Gobierno debe motivarse en razones
de conveniencia nacional.

Manifiesta que la extradicion es considerada un acto de Derecho Internacional, cuyo
objetivo es larepresion del delito, que casi siempre traspasa las fronteras nacionales y por tanto
requiere de la colaboracidn de la comunidad internacional.

Afirma el Procurador que, teniendo en cuenta el texto del articulo 35 de la Constitucién
Politica, las normas de caracter penal y de procedimiento penal que regulan el tema de la
extradicion tienen caricter supletorio respecto de lo establecido en los tratados publicos
internacionales debidamente ratificados por Colombia.

Sostiene que, en cuanto al proceso de concesion u ofrecimiento de la extradicion, nuestra
legislacion prevé un sistema mixto, en el cual participantanto laramaejecutivacomolajudicial.
En tal virtud, corresponde al Gobierno, a través del Ministerio de Justiciay del Derecho, adoptar
la decisién correspondiente -conceder o negar la extradicion-, previo concepto favorable
emitido por la Corte Suprema de Justicia.

A juicio del Jefe del Ministerio Piblico, la facultad de ofrecer o conceder la extradicién es
potestativa del Gobierno, el cual cuenta con un margen de discrecién razonable para evaluarla
en Casos concretos.

Considera que la expresién acusada se ajusta al articulo 35 de la Constitucion Politica, ya
que en todo caso el Gobierno esta sometido en materia de extradicién a lo dispuesto por los
tratados publicos y, a falta de éstos, a la ley.

Segun el Procurador, 1a expresion se justifica teniendo en cuenta que, con anterioridad a la
solicitud de extradicién, es posible que la persona requerida haya delinquido en el pais, y por
tanto esta medida -1a de! articulo 560 del C.P.P.-, faculta al Ministerio de Justicia y del Derecho
para que, si lo juzga conveniente, difiera la entrega hasta cuando se la juzgue y cumpla la pena
en Colombia o hasta que termine el proceso por cesacion de procedimiento, preclusién de
instruccion o sentencia absolutoria.

En conclusion, en su sentir, la norma impugnada pretende evitar que la persona requerida
en extradicion se burle de este mecanismo de cooperacién internacional, delinquiendo en
Colombia, con el fin de evitar su entrega a la Nacién requirente.

Considerael Jefe del Ministerio Piblico que no es cierto -como lo afirma el demandante-, que
lanorma en exame: comporte un desconocimiento del principio de la soberania nacional. Por el
contrario -expone- la extradicion se constituye en una de sus mdaximas expresiones.

Tampoco comparte el argumento sobre violacion al principio de igualdad, puesto que,
independientemente de si se difiere o no la entrega en extradicidn, a los sujetos procesales
afectados se les otorga el mismo trato punitivo y tienen las mismas oportunidades de defensa.

Por lo anterior, afirma que tanto la concesién como la entrega de la persona solicitada en
extradicion son facultativas del Gobierno.

Finalmente asegura que la acusacién por supuesta inconstitucionalidad sobreviniente no
estd llamada a prosperar, por cuanto el Cédigo de Procedimiento Penal, al que pertenece la
expresion demandada fue expedido en desarrollo de la habilitacién consagrada por el articulo
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Stransitoriode la Conﬂkucxdn Politica, mediante el cual sérevisti6 al Presidente de laRepiblica
de facultades extraoydmmaspata regular la materia,

vmmmmomnmcomoommm
l Cmpetenda

. EstaCorte es competente para decidir en definitiva sobre la constitucionalidad de la norma
- acusada, de conformdad con lo dlspuesto por el articulo 10 1rans1tono dela Constxtuc16n
' Polfuca. o .

2.”Conformd6n de Ia proposidén jnridiu completa

Anu:s de entrar en la materia del j juicio de constlmclonahdad la Cortc consxdem pemnenw
sefialar g gye 13 palabra demandada no oonforma una proposicién juridica sobre la cual pueda
: haber u Mmcmmxento de fondo.

: Enet‘eeto,el vocablo “podré” notlcnedlcbo carécter, pues carece de senndopors{xmsmo
* ‘B necesario. entenderlo mediante su mtegraclén con ¢l contenido total del precepto al que

pertenece. Esi expresion hace parte de un texto normativo que, como mandato o disposicién,

debe:ser completo para que pueda estar acorde con la Consmuclén u oponerse a ella. Si el

corjunto’no se integra como norma, 'y por tanto como expresin concreta de la voluntad del

legislador, llamada encuanto tal a producir efectos jurfdicos, la Corte Consntucnonalnadanene
« que decir en torno a su conformidad o disconformidad con la Carta Polftica.

7 Nétese, ademss; ,queenel hlpoméﬁcocasodequehConellegaraaaclararlamexeqmbxhdad
de dicho término, y como consecuencia de'ello desapareciera la palabra damandada. laomcnon
resultante, que quedaria vigente, carecerfa de sentido légxco

En casos snmxlares esta Cmporacnén ha dicho:

. “Para que la Corte Constltucmnal pucda entrara resolver sobre la demanda mpoada por

" un,ciudadano contra fragmentos normativos, resulta indispensable que lo acusado

" presente un contenido copnprenmble comoregla de Derecho, susceptible de ser cotejado
con. los postulados y mandatos constitucionales.

. ,Las expresmnes aisladas camntes de sentido propio, que no producen efectos Juridncos
msolasmcnconen;ladoonladispomnéncompletadelacualhacenpam no son
constitucionales ni iiconstitucionales, loquehace imposible que se lleveacabo unjuicio
sobre la materia.

- Bs mcesauo que, porunapa:tc exlstapropos:cnén Juridncamtegral enlo acusadquuc,
por otra, en el supuesto de su inexequibilidad, los contenidos restantes de la norma
conserven cohetencxa y produzcan efectos jur[dlcos '

" En; pnncnpno, elhecho dequeel ijem de 1a decisi6n de 1a Corte esté compuesto sélo por
“palabras que de suyo nada expresan, mandan, prohfben ni permiten, deberfa conducira
1a sentencia inhibitoria por ineptitud sustancial de aquélla.

" Pero, en razén dél carcter informal de la accién ptblica, que ha de despojarse de
tecnicismos y complejidades procesales con miras a la efectividad del derecho politico
del ciudadano (art. 40 C.P.), esta Corte prefiere interpretar la demanda, en biisqueda de

su propdsito, y estructurar, con base en él; y con apoyo en lo ya decidido en anteriores
- sentencias que han hecho trénsito a cosa juzgada, la proposicién juridica completa, es
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decir, laregla de Derecho sobre la cual habrd de recaer el examen de constitucionalidad
y el fallo”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-565 del 7 de octubre de
1998). M.P.: Dr. José Gregorio Herndndez Galindo).

“Las expresiones acusadas (...) carecen de sentido propio y auténomo. Unicamente pueden
ser entendidas y aplicadas en relacién con el resto del contenido normativo del precepto del cual
hacen parte.

Por tanto, no podria esta Corte definir su constitucionalidad sin riesgo de romper la
proposicién juridica completa. Si una de las opciones del fallo consiste en declarar la
inexequibilidad de lo acusado y sobre el supuesto de que asi lo resolviera la Corte, lo que
quedaria de la disposicion careceria por completo de sentido” (Cfr. Corte Constitucio-
nal. Sala Plena. Sentencia C-357 del 19 de mayo de 1999. M.P.: Dr. José Gregorio
Hernindez Galindo).

De conformidad con las anteriores pautas, la Corte integrara la proposicién juridica
completa que, segiin se desprende del sentido de la demanda, debe estar compuesta por la
totalidad del texto del articulo 560 del Decreto 2700 de 1991 (Cédigo de Procedimiento Penal).

3. Facultad del Gobierno para diferir o no la entrega en extradicién

Mediante 1a norma atacada se confiere una facultad al Ministerio de Justicia, no ya en punto
de conceder o negar la extradicién solicitada -lo que se regula, afaltade tratados internacionales,
por otras disposiciones de la ley- sino en lo concerniente al momento de la entrega del
extraditado, y sobre la base de que el mecanismo de Derecho Internacional ya se ha puesto en
operacién, siempre que, en su criterio, deba dilatarse dicho procedimiento a la espera de
actuaciones judiciales que hayan de tener lugar en Colombia.

En efecto, el articulo 35 de la Constitucidn Politica, tal como qued6 redactado a partir del
Acto Legislativo nimero 1 de 1997, sefiala que la extradicion se podra solicitar, conceder u
ofrecer de acuerdo con los tratados piiblicos y de manera supletoria por la ley.

La norma, modificando el alcance restrictivo que se habia consagrado en el texto original
de la Constitucién de 1991, faculté a las autoridades competentes para conceder la extradiciéon
de nacionales colombianos por nacimiento, por delitos cometidos en el exterior que sean
considerados como tales en la legislacién penal colombiana.

Las excepciones quedaron sefialadas de manera expresa en el precepto constitucional: no
procede la extradicién por delitos politicos ni tampoco cuando se trate de hechos cometidos con
anterioridad a la promulgacién del Acto Legislativo.

Ademids, en virtud de una interpretacion sistemadtica con las garantias consagradas en el
articulo 29 y en los tratados internacionales sobre derechos humanos, esta Corte estima
necesario advertir -lo que resulta aplicable a la interpretacién y ejecucién de la norma objeto de
demanda- que tampoco cabe la extradicién cuando la persona solicitada por las autoridades de
otro Estado es procesada o cumple pena por los mismos hechos delictivos a los que se refiere
la solicitud.

Fuera de esos casos, la normatividad constitucional no restringe la utilizacién de la figura,
que es valioso instrumento para la persecucién de delitos susceptibles de ser cometidos en
distintos territorios y que pueden implicar ofensa a sistemas juridicos diversos.

En relacién con los enunciados principios y mandatos superiores y sobre la base de una
interpretacidn razonable de lo que estipula el articulo acusado, la Corte afirma que ninguno de
los motivos de inexequibilidad esgrimidos por el impugnante tiene fundamento.
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'En primer lugar, el legislador -en esta ocasi6n ¢l extraordinario, facultado expresamente por
norma transitoria de 1a Constitucién Politica-, goza de atribucién cofistitucional suficiente para
definir las reglas destinadas a sefialar el trémite que debe seguirse cuando se formule aColombia
una solicitud de extyadicién, de conformigad gon lo establecido porel Acto Leglslativo nimero
1 de 1997..Y no tiene trascendencia constinicional; como quiere hacerio ver el demandante, el
hecho de que la regulacion pertinente esté previstaien el Cédigo de Procedimiento Penal'y no
en el Cédigo Penal, ya que ambos, estatutos son expresxén de la.ley, a la cual remite de
manera genérica el inciso 1° del artfculo 35 de la Carta, sin) especifica si ¢ la sustantiva o la

pa'ocesal, mdlcando que es de su resorte hxggulauén corresgdndlente en defecto de tratados
publicos.

En segundo lugar, la ﬁgura de la cxtradiaén no supone el desconocxmxento del principio de
1a soberanfa, No en vano, como se acaba de resaltar, el propio Constituyente ha autorizado su
utilizagi6n, por lp cual el cargo carece de sustento a la luz de los postulados. que inspiran el
Dmcho Pdhlico colombiano, en cuya. clispide se encuentran Jos preceptos.de la Carta Politica.

'De una parte, puede afirmarse que,al tenor del dftidnlo3 dela Constitucién, en concordancia
con el 374 y siguientes, lo introducido en su texto por los repesentantes del pueblo es una
expresion genuina de la decisi6n soberana de aquél, siempre que el trdmite se haya ajustado a
la&prescnpctones fundamentales, como en este asunto ya defini6 la Corte que aconteci6 con el
mengjonado Acto Leglslanvo segﬁn Sentericia C-543 del 7 de octubre de 1998 (M.P.: Dr.
Carlos Gayiria Dfaz). L

Y, pof otra, lacelebracién de tmtados mtemacxonalcs sobre asuntos comola extradxclén,
menos que la expedicién de leyes de carficter subsidiario en torno a la misma' materia,
constituyen también formas legftimas de cxpresnén dela voluntad soberana en los términos del
articulo 3 de la-Carta.

Abhora bien, la norma bajo.an4lisis no nmphca, como lo‘interpreta el actor, Ia condonac:én

. de las penas impuestas por los jueces nacionales, ya que el verbo del que se trata (“diferir”)

.. -aplicable a la entrega- significa, seg(in lo indica el Diccionario de 1a Real Academia Espafiola,

' “dilatar, retardar o suspender la ejecucién de una cosa”. Y en este evento se suspende, dilata o

difiere la entrega (se subraya), justamente hasta que se cumpla en territorio colombiano lo que
a nuestro ordenamiento corresponde.

El Gobiemo, al hacer uso-de la potnstad contempl,ada en el articulo 560 del Cédigo de
_Procedimiento Penal, puede diferir la entrega del extraditado:o no hacerlo, ¥ en este Gltimo
évento ~cuando nada falte por tramitar o cumplir en Colombia, segin su andlisis- no tiene lugar
que se siga adelantando proceso o actuacién alguna en el territorio, sino que se perfecclona la
exmdielén, entregando a la persona solicitada al Estado requirente... - ,

Cdn ello, o con la decisién contraria, ¢l Ejecunvo no interfiere indebidamente en la
administracién de justicia, siné que, con base en el principio de la colaboracién arménica‘entre
las ramas del Poder Piblico (art. 113 C.P.) y por autorizaci6n legal que no rifie con la'Carta,
slmglemcme se limita a hacer efectiva la figura de la extradicion, armohizando su aplicacién
con la de las disposiciones penales colombianas cuando’juzgue fundadamente que deben
‘agotarse aquf, previamente a la ‘entrega, los procedimientos aplicables a quienes, siendo
solicitados por otros Estados, tengan cuentas pendjentes con la justicia colombiana.

-En tehclén con la supuesta violaci6n del principio de legalidad que el demandante arguye,
cabe sefialar que éstehace una indebida interpretacién, ajena a los fundamentos que lo inspiran
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y consagran. Enefecto, no se trata, comolo expresael actor, de que el Cédigo Penal deba aplicarse
preferentemente a la normatividad contemplada en el Cédigo de Procedimiento Penal, por
haberse expedido aquél con anterioridad a este dltimo estatuto. El principio de legalidad, segin
el articulo 29 de la Carta, consiste en que nadie pueda ser juzgado sino conforme a las leyes
preexistentes al acto que se le imputa. Es decir, el punto de referencia para el principio de legalidad
es el del momento en que tiene ocurrencia una conducta objeto de proceso penal -a la cual no
pueden aplicarse disposiciones posteriores, salvo el principio de favorabilidad-, pero de ningtin
modo puede admitirse que esté dado por la fechaen que entré aregir lanorma penal que tipificaba
el delito cuando éste se cometid, para pretender que al sindicado no se le puedan aplicar
disposiciones posteriores referentes a tramites procesales, las que, como es sabido, pueden ser
modificadas por el legislador y tienen efectos generales inmediatos.

Desde otro punto de vista, como bien lo sefiala el Ministerio de Justicia y del Derecho, el
precepto legal, al otorgarle la facultad a ese Despacho para diferir o no la entrega del solicitado
en extradicion, no esta desconociendo el debido proceso ni el derecho ala igualdad, puesto que,
por el contrario, durante el tramite de la extradicién ha tenido la oportunidad de defenderse, y
porque, por otra parte, dicha autoridad determinara en cada caso, dependiendo de las circuns-
tancias particulares, si es pertinente o no el aplazamiento de la entrega.

Observa la Corte que el segundo inciso de Ja norma demandada, también ajustado a la
Constitucion en cuanto corresponde a las mismas competencias del legislador y no lesiona
derecho alguno de las personas pedidas en extradicidn, guarda relacidn precisa y directa con el
uso de la facuitad que en e} primero se confiere al Ministerio de Justicia.

En consecuencia, esa segunda parte de la norma tiene aplicacién tinicamente cuando en la
respectiva resolucién ejecutiva que conceda la extradicion se resuelva diferir la entrega. En tal
evento -no en el contrario- el funcionario judicial de conocimiento o el director del estableci-
miento donde estuviere recluido e} individuo requerido en extradicion debe ponerlo a érdenes
del Gobierno solamente cuando cese el motivo para la detencién en Colombia, esto es, cuando
en virtud de Ja determinacién adoptada -diferir laentrega- se adelante plenamente su juzgamiento
en Colombia o cumpla la pena, o cuando por cesacién de procedimiento, preclusién de la
instruccién o sentencia absolutoria haya terminado el proceso. Por el contrario, si lo que se
resuelve, considerados los hechos y la inexistencia de procesos en Colombia, es no diferir la
entrega, el aludido inciso normativo no tiene cabida, pues lo que procede entonces es la remision
de Ja persona al Estado requirente.

Finalmente, en e} sentir de la Sala, la norma en cuestién tampoco viola el articulo 35 de la
Carta por el hecho de que el Decreto-Ley 2700 de 1991 haya reglamentado la materia antes de
entrar en vigencia el Acto Legislativo niimero 1 de 1997. Cabe recordar que €l original articulo
35 de la Constitucién no proscribia en forma absoluta la extradicién, sino que, partiendo del
supuesto de que ella era posible, la prohibia para los nacionales por nacimiento y para delitos
politicos, circunscribiendo asi de manera estricta las excepciones a la regla general. Lo que
significa, en otros términos, que la extradicion no aparecié en el Ordenamiento Fundamental
colombiano con la mencionada reforma constitucional, y, por tanto, respecto de la figura en si
misma y su regulacion por la ley, en lo que al presente proceso atafie, no puede alegarse una
inconstitucionalidad sobreviniente ni tampoco suponer que la norma demandada era inconsti-
tucional desde antes del Acto Legislativo por la sola razén de tratar acerca de Ja extradicion.

Con base en las consideraciones anteriores, esta Sala declarard la exequibilidad del articulo
560 del Decreto 2700 de 1991.
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DECISION

LaComCmsnmmmaldehRepﬁbhcadeGolomh&oidoelcomeptodelecmdeemml
dckNamMysmudo:lostrﬁmntesqueeonﬁmplaelDecretoZ%? de1991 achmmstmndo;usncxa
en nombxe del pueblo y por meandato-de la Constituci6n, .

- RESUELVE:

DeclamrEXEQUlBLE,enlost&mmosdeestaScntencm, elarticulo 560 del Decreto 2700de
1991 (CédxgodeProocd:mlento Penal)

‘ Oéplese, notifiquese, comunfquese, insértese en la Gaceta- de la Corte Constitucional,
ciimplase y archfvese el expediente. . ‘

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
. ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado, ;-
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado.
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
'FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
" ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHAVICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General
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SENTENCIA C-623/99
agosto 25

CONTROLFISCALINTEGRAL

El control fiscal bajo la Constitucion que hoy rige, es integral puesto que cubre desde el
mismo momento en que la entidad recibe los recursos que le han sido asignados, incluyendo
el proceso de su manejo o utilizacion, hasta la evaluacion de los resultados obtenidos con su
inversion.

GESTION FISCAL-Vigilancia

La vigilancia de la gestion fiscal comprende un control financiero, de gestion, y de
resultados, basado en la eficiencia, la equidad, la eficacia, la economia y la valoracion de los
costos ambientales. La vigilancia de la gestion fiscal tiene como fin: la proteccion del
patrimonio piiblico, la transparencia y moralidad en todas las operaciones relacionadas con
el manejo y utilizacion de los bienes y recursos publicos, y la eficiencia y eficacia de la
administracion en el cumplimiento de los fines del Estado.

CONTROL FISCAL DE CONTRATOS ESTATALES

El ejercicio del control fiscal sobre los contratos estatales, comienza desde el mismo
momento en que la administracion culmina todos los trdmites administrativos de legalizacion
de los mismos, es decir, cuando aquéllos han quedado perfeccionados, pues es a partir de alli
cuando tales actos nacen a la vida juridica y, por tanto, es viable el control posterior, como
lo ordena la Constitucion.

CONTRALORIAS-Control sobre actividad estatal

La tarea encomendada a entes como las contralorias no es la de actuar dentro de los
procesos internos de la Administracion cual si fueran parte de ella, sino precisamente la de
ejercer el control y la vigilancia sobre la actividad estatal a partir de su propia independencia,
que supone también la del ente vigilado, sin que les sea permitido participar en las labores que
cumplen los drganos y funcionarios competentes para conducir los procesos que después
habrdn de ser examinados bajo la perspectiva del control. De lo contrario, él no podria
ejercerse objetivamente, pues enla medida en que los entes controladores resultaraninvolucrados
en el proceso administrativo especifico, objeto de su escrutinio, y en la toma de decisiones,
perderian toda legitimidad para cumplir fiel e imparcialmente su funcion.
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~ CONTROLFISCALSOBRE CONTRATOSLIQUIDADOS OTERMINADOS

El control fiscal sobre los contratos liquidado"s"o terminados tiene tiascendentél impor-
tancia ya que permite analizar aspectos como éstos: determinar 'y calificar €l grado de
economia y eficiencia con que la administracién ha obrado, el cumplimiento de las obliga-

. ciones contractuales, la calidad de las obras, bienes y servicios objeto del contrato, el control

de las cuentas y la evaluacion de los resultados obtenidos con la inversién, todo ello en
cumplimiento de lo ordenado en los articulos 267 y 272 de la Carta. El control fiscal sobre
los contratos estatales se ejerce a partir de su perfeccionamiento, durante todo el proceso de
ejecucion, y después de su hquxdaaén o termmaadn.

CONTROLFISCALSOBRECONTRATOSLIQU]DADOSOTERMINADOS-Opm‘mm
dad para ejercerio

El control fiscal, como todos los demds controles establecidos en la Constitucién y la ley,
debe ejercerse en forma oportiina, es decir, dewtrd de plazos prudenciales y razonables, para
que sea eficaz. La oportunidad estd intimamente ligada con el principio de eficacia, y con el
de qicuncm. El control fiscal sobre los contratos estatales debe ejercerse después de que se
‘han cumplido lgs trdmites administrativos de legalizacion de los contratos, estaes, cuando han
quedado perfecc:onados durante su ejecucidny después de terminados o liquidados. El control

fiscal posterior sobre los contratos que celebra la administracién piblica no es per se
inoportuno, pues ademds de que el constituyente as lo ha determinado, la oportunidad se

relaciona conel momento en que las autondades respectivas deciden intervenir que, no es otra,
que un%vez se ha)qrm e}ecutado las operaczones 0 procesos objeto de control y, obviamente,
antes deque las acciones que les compete iniciar, o denum:tar hayan prescrito. Astlas cosas,

el apqrte acusado del articulo 65 de la ley 80/93 al establecer el control fiscal sobre los
’ contratos ltquldados y terminados, no mfrmge los arttculos citados por el actor, pues ella

misma ordena que se realice en forma posterior y selectiva, y que ademds de la vigilancia de
la gestidn fiscal se evaliien los resultados obtenidos con el gasto o la inversién. Dicha

' disposicion tampooo desconocs los principios de eficacia yéficiencia ni constituye impedimen-

toparaque las Contralorfas inicien los juicios de responsabilidadfiscaly cumplan con el deber
de promover las investigaciones' penales y dtsl'?plinanas contra quienes hayan causado

. perjutcw alos mteieses patrmwmales del Estado

Rq{ctenma. Expedleme D—2309

- Demanda de inconstitucionalidad contra un aparte del inciso segundo del articulo 65 de la
ley 80 de 1993

~ Demandante: Diego Ardlla Medina
' Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ

_Santa Fe de Bogoté, D C., veinticinco (25) de agostode mil novecientos noventa y nueve
(1999) : . ,
l. ANTECEDENTFS O
Enejercicxodelaacmén pﬁbhcademconsumcmnahdad,clmudadano DxegoArdﬂa Medma,

o dqmandaunapamdel inciso segundodol artfculo&S dela ley 80 de 1993, pormﬁmgn distintos
" preceptos constitucionales.
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Cumplidos los trémites constitucionales y legales establecidos para procesos de esta indole,
procede la Corte a decidir.

I.LLANORMA ACUSADA
Lo acusado es lo que aparece subrayado dentro de la disposicion a la que pertenece
“LEY 80 DE 1993

“por la cual se expide el estatuto general de contratacion
de la Administracion Piblica”

{...)

“Articulo 65. De la intervencion de las autoridades que ejercen control fiscal. La
intervencion de las autoridades de control fiscal se ejercerd una vez agotados los
trdmites administrativos de legalizacion de los contratos. Igualmente se ejercerd
control posterior a las cuentas correspondientes a los pagos originados en los mismos,
para verificar que éstos se ajusten a las disposiciones vigentes.

Una vez liguidados o terminados los contratos segiin el caso, la vigilancia fiscal
incluird un control financiero, de gestion y de resultados, fundados en la eficiencia,
la economia, la equidad y la valoracién de los costos ambientales.

El control previo administrativo de los contratos corresponde a las oficinas de control
interno.

Las autoridades de control fiscal pueden exigir informes sobre su gestion contractual
a los servidores pablicos de cualquier orden.”

I11. LA DEMANDA

Considera el demandante que el aparte acusado del articulo 65 de laley 80 de 1993 viola los
articulos 209 y 267 de la Constitucién, al ordenar la intervencion de las autoridades fiscales
“hasta tanto (sic) se ejecuten en el tiempo los contratos, se terminen y/o liquiden por parte de
la administracion piblica” pues, si bien es cierto que el control fiscal se realiza en forma
posterior y selectiva, ello no significa que deba ser “inoportuno”. Piénsese en el caso de
contratos celebrados a largo plazo y con cldusulas de renovacion automdtica ;Serd posible que
al funcionario de control le corresponda esperar que termine la ejecucién del contrato y/o la
liquidacion del mismo, para pronunciarse en punto al analisis de gestién, financiero y de
resultado?”. Las Contralorias, como todos los 6rganos publicos, estdn obligadas a regir su
actuaci6n por los principios de eficacia, eficiencia, economia y celeridad y, por tanto, no pueden
esperar que los contratos se terminen o liquiden para ejercer el control fiscal.

Igualmente, sefiala que se infringen los articulos 269 y 123 del Estatuto Superior porque si
las autoridades fiscales deben esperar que se termine o liquide el contrato para ejercer el control
correspondiente, para esa época ya han prescrito las acciones penales y/o disciplinarias y, por
consiguiente, el Contralor no podria promover las investigaciones respectivas en contra de
quienes han causado perjuicio alos intereses patrimoniales del Estado. Entonces, concluye que
“es imperativo proceder en cualquier tiempo de ejecucién del contrato, y pronunciarse sobre las
distintas aristas del nuevo control fiscal, dentro de los conceptos de eficiencia, eficacia y
economia.”
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 ElContralor General delaRepiiblica, actuando por intermedio de apoderada, solicitaala Corte
declarar exequible el aparte demandado, por no infringir mandato constitucional alguno. Son
éstos los argumentos que expone para fundamentar su peticién; ‘

-Elcontrol quecompete ejercer a’la‘CoﬁtmloﬁaGenera.ldelakep\ibhca, deconfomudadcon
¢l articulo 267 del estatuto supremo, debe efectuarse en forma posterior y selectiva, siguiendo
los procedimientos, sistemas y principios que establece la Ley 42/93

-La finalidad del control fiscal sobre los contratos hquidados o terminados es 1a de evaluar

y calificar el grado de economfa y eficiencia de la gesti6n péiblica en la medida en qué se vayan

ejecutando las obligaciones contractuales, para constatar en términos de calidad, cantidad y

-éportunidad, lacorresponidencia existente entre los anticipos y las cuentas parciales de pagocon

el debido cumplimiento de las €l4usulas y condiciones pactadas. Esta evaluacién no s6lo plantea

Jos correctivos requeridos para un mejor manejo y ejecucion de los recursos “sinoque sientalas
bases y las operaciones para‘determinar las acciones densponsablhdad a que haya lugar.”

 -Enel procesode ejecucién de los contratos, la Contralorfa ejetoe un control posterior sobre
1as cuentas canceladas para establecer su-conformidad con las disposiciones presupuestales y
contractuales y las obligaciones derivadas de los mismos.

- Lanorma acusada se ajusta a la Constitucién y es acorde con la jurisprudencia sostenida por
, laCorte Constitucional en la sentencia C-1 13199 que versa sobre 1a misma materia que hoy se
“debate. '

V. CONCEPTO FISCAL

El Procurador General de la Nacién solicita & la Corte que declare exeqmble la expresi6n
acusada del artfculo 65 de la ley 80 de 1993, por las razones que a continuacién se resumen:

- - La actividad estatal estd sujeta a distintos controles vr. gr. el dxscnplmano, el fiscal, el
comunitario y el mtcrno En materia de contratacién administrativa el control se realiza dela

", siguiente manera: 1. en cualqmcr etapa de la actividad contractual la oficina de control interno

puede efecwar control previo administrativo; 2..agotados los trémites administrativos de
legalizacién de los contratos las autoridades: fiscales pueden intervenir, y ejercer control
posterioralas cuentas relacionadas conlos pagos que de ellos se deriven; y 3.una vez liquidados
o terminados los conlmtos, 1a vigilancia fiscal incluye un control ﬁnancxero, de gesnén y de
resultados.

- Lamtervenc:éndelas autoridades fiscalesen laacuwdad oonn'actualsereahzaendos
oportunidades: 1. luego de 1a legalizacién del contrato, y 2. después de liquidado o terminado
el contrato, lo cual est4 acorde con el articulo 267 de la Constituci6n y la jurisprudencia de la
Corte Const%ucmnal contenida en la sentencia C-113/99, que declar6 exequible una norma del
mismo ordenamiento que hoy se demanda, en la que expmsamente se prohfbe alas autoridades
de contml intervenir en los procesos de contratacion.

-Noleasmtemzénaldemandantecuandoaﬁrmaqmdconﬂolﬁsealmslﬂmmopormno,
pues s6lo cuando se ha finiquitado el acuerdo de voluntades se pueden evaluar con certeza los
resultados de 1a contrataci6n, sus costos, asf como todos los aspectos del control de gestién. El
hecho de que el control se baga en forma posterior no lo hace ineficaz, pues las autoridades
fiscales pueden adelantar los correspondientes juicios de responsabilidad fiscal y promover ante
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las autoridades competentes las investigaciones penales y disc.plinarias contra quienes hayan
causado perjuicio a los intereses patrimoniales del Estado, como lo ordena el articulo 268-8 del
Estatuto Supremo.

- La norma acusada tampoco impide a las autoridades competentes adelantar las investiga-
ciones disciplinarias o penales a que haya lugar, porque el término de prescripcién de las
acciones penales y disciplinarias se cuenta a partir del @ltimo acto constitutivo del hecho punible
o de la falta disciplinaria.

VL. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia

Esta corporacién es tribunal competente para resolver la presente demanda, por dirigirse
contra una expresién de una ley, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 241-4 del
ordenamiento superior.

2. El problema que debe resolver la Corte

De acuerdo con la demanda la Corte debe resolver estos interrogantes: ;En qué momento
debe ejercerse el control fiscal respecto de los contratos estatales? ;El control fiscal posterior
sobrelos contratos de la administracion piblica resulta inoportuno o ineficaz? ; El control fiscal
sobre los contratos estatales una vez liquidados o terminados, como lo consagra la norma
demandada, viola la Constitucién? Para ello se harin las siguientes consideraciones.

3. El control fiscal en la Constitucion de 1991

Ante la demostrada ineficiencia e ineficacia' del control fiscal que con cardcter previo y
perceptivo venian realizando tanto la Contraloria General de 1a Reptblica como las contralorias
regionales, el constituyente de 1991 decidi6 introducir algunos cambios sustanciales en esta
materia, los que ademas de estar acordes con la concepcién del Estado social de derecho tenia
que cumplir los objetivos de interés general para los cuales fue creado, que no son otros que la
proteccién de los bienes del Estado y del patrimonio publico, la transparencia, moralidad,
eficiencia y eficacia de la gestién piiblica y el cumplimiento de los fines del Estado.

Asi pues se estableci6 la vigilancia de la gestion fiscal sobre todas las entidades ptblicas,
y los particulares y entidades que manejen bienes o fondos de la Nacién y se suprimi6 el control
previoy perceptivo que fue reemplazado por el posterior y selectivo, que comprende: un control
financiero, de gestién y de resultados, basado en la eficiencia, la economia, la equidad y la
valoracién de los costos ambientales.

Dicha modificacién quedé plasmada en el articulo 267 de la Constitucién, asi:

“El control fiscal es una funcion publica, que ejercerd la Contraloria General de la
Republica, la cual vigila la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o
entidades que manejen fondos o bienes de la Nacion.

' Incluso se llegd a afirmar que dicho control se habia convertido en una forma de coadministracion y,
por ende, en foco de corrupcion. “El sistema de control previo actualmente existente ha demostrado
ser absolutamente ineficaz a la hora de preservar el patrimonio publico y, por el contrario, se ha
convertido en un nocivo sistema de co-administracion al que puede atribuirse gran parte de responsabilidad
en la extendida corrupcién que hoy azota al Estado colombiano” Gacetas Constitucionales Nos. 27, 53,
77 y 109.
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Dicho control se ejercerd en fonna posteriory selsctiva conforme a los procedimientos,
~ sistemas y principios que establezca I ley. Esta podrd, sin-embargo, autorizar que, en
casos especiales, lavigilancia se realice por empresas privadas colombianas escogidas
por concurso publico de méntos, Y contratadas previo concepto del Consejo de Estado.

La. mgllancta de la gestibn ﬁscal del Estado incluye el ejercicio de un control

financiero, de gestion y de resultados, fundado en la eficiencia, la equidad y la

valoracién de los costos ambientales. En los casos excepcionales, previstos por la ley,

la Contraloria podrd ejercer control posterior sobre cuentas en cualqmer entidad
' territorial.” t

Disposici6n que guarda intima concordancm con lo estatuido en el articulo 119 del mismo
ordenamlento, que prescribe:

“La Contralar[a General de la Repﬁblu:a tiene a su cargo la v:gxlanc:a de la gestion
fiscal y el control de resultado de la.-administracion.”

De esta manera el constituyente estableci6 una forma més dindmica de control fiscal, pues
del simple andlisis numérico legal del gasto piiblico pasé a controlar la gestion fiscal de la
administraci6n, esto es, el manejo de los bienes y recursos pﬁbhcos en las etapas de recaudo,
gam)) , inversion, dlsposxcién, conservacwn, cnajenacldn, y aejercer el control de los resultados
obtenidos con el gasto, lo que permite determinar si los recursos, en verdad, se destinaron alos
planes y programas para los qué fueron asignados que, dicho sea de paso, deben dirigirse
‘exclusivamente al cumplimiento délos fines del Estado o a hacer efectivos los derechos y
.+ garantias establecidos erf el Ordenamiento Suprerhio, y se respetaron las normas presupuestales,
decontabilidad y financieras que rigen la materia.

‘ Smndo asf, bien pyede afirmarse que el control fiscal bajo la Constltuc16n que hoy ngc, es
integral puesto que cubre desde el mismo momento en que la entidad recibe los recursos que
lehm sido asignados, incluyendo el proceso de su manejo o utilizacién, hasta la evaluacnén de
los resultados obtemdos con su inversién. '

Medlante la vxgllancna.de la gestlén fiscal, es posxble d&tcrmmar quela as1gnac16n delos
rouwsos sealamés convementcparamaxxmlzar sus rcsultados. «que en igualdad de condiciones
‘de cahdad, log.bienes y servicios se obtengan al menor costo; que sus resultados se logren de
maneraoportunay guardenrelaci6n con sus objetivos y metas. Asf mismo, se pueden identificar
los réceptores de la accién econ6mica y analizar la distribucién de costos y beneficios entre
* sectores econinicos y sociales y entre entidades territoriales, y cuantificar el impacto por el uso
o.deéterioro de los recursos naturales y el medio ambiente, y evaluar Ia gestnén de proteccién,
cofiservaci6n, uso y eéxplotacién de los mismos?:

4. Control posterior yselectivo 7
El articulo Sdela Ley 42 de 1993 define los controles postenor y selectivo, asf:

- “Para efecto del articulo 267 de la. Consutuctén Nacional se entiende por control
postoﬁor la vigilancia de las acttvtdades, operaciones y procesos ejecutados por los
sujetos de control y de los resultados obtenidos por los mismos. Por control selectivo se

* entiende la eleccién mediante un procedimiento técnico de una muestra representativa

de recursos, cuentas, operaciones o acnwdadgs. para obtener conclusiones sobre el
universo respecuvo en el desarrollo del control fiscal.” ( resaltado fuera del texto)

2 An. 8 ley 42/93 por la cual se organiza el sistema de control fiscal ﬁnamieh.
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De acuerdo con esta definicion legal el control posterior se realiza una vez se hayan
“ejecutado” las distintas operaciones, actividades y procesos que serdn objeto de él.

La selectividad significa que no se revisan todas y cada una de las actuaciones administra-
tivas adelantadas por las entidades o los particulares que manejan fondos o bienes piiblicos,
sino que utilizando la técnica de muestreo, se examina solamente un grupo representativo de
operaciones, cuentas u otros procesos relacionados con el gasto publico que, a juicio de las
Contralorias, sea suficiente para extraer conclusiones sobre los asuntos atinentes al control
fiscal.

4.1 Aspectos que comprende la vigilancia de la gestion fiscal

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 267 de la Constitucion, la vigilancia de la
gestion fiscal, como ya se ha expresado, comprende un control financiero, de gestién, y de
resultados, basado en la eficiencia, la equidad, la eficacia, la economia y la valoracién de los
costos ambientales. El sentido y alcance de cada uno de estos controles fue fijado por el
legislador en la Ley 42 de 1993.7 Veamos:

En el control financiero se examina si los estados financieros reflejan el resultado de las
distintas operaciones hechas por una entidad y los cambios en su situacién financiera,
comprobando que en la elaboracion de los mismos y en las transacciones y operaciones que los
originaron, se observaron y cumplieron las normas constitucionales y legales y las relacionadas
con los principios y reglas que rigen la contabilidad.

En el control de gestién se analiza la eficiencia y la eficacia de las entidades en la
administracién de los recursos publicos, lo cual se Ileva a cabo mediante la evaluacion de los
procesos administrativos, la utilizacién de indicadores de rentabilidad piblica y desempefio, y
la identificacion de la distribucion del excedente que éstas producen, asi como de los
beneficiarios de su actividad.

En el control de resultados se establece el cumplimiento o logro de los objetivos, planes,
programas y proyectos de la administracién, en un periodo determinado.

No sobra agregar, que la vigilancia de la gestién fiscal también incluye el control de
legalidad sobre las operaciones financieras, econémicas, administrativas o de cualquiera otra
indole, para establecer si éstas se ejecutaron conforme a las normas que las rigen.

La vigilancia de la gestion fiscal tiene como fin: la proteccién del patrimonio publico, la
transparencia y moralidad en todas las operaciones relacionadas con el manejo y utilizacién de
los bienes y recursos publicos, y la eficiencia y eficacia de la administracion en el cumplimiento
de los fines del Estado.

5. El control fiscal sobre los contratos estatales

Enejercicio de la potestad que le confiere el constituyente al legislador en el inciso final del
articulo 150 de la Carta, se expidié el estatuto general de contratacién de la administracién
publica -Ley 80 de 1993-, del cual forma parte la disposicion demandada, y en ¢l se establecen
los distintos controles a que estd sometida la actividad contractual, vr. gr.: el control discipli-
nario a cargo de la Procuraduria General de la Nacién (arts. 62 y 63), el control comunitario o
ciudadano (art. 66), el control interno de cada entidad (art. 65) y el control fiscal (art. 65). Ademds,
se reitera lacompetencia de la Fiscalia General de la Nacion para conocer de los hechos punibles

3 Ver arts. 10, 12 y 13 Ley 42/93.
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relacionados con el proceso de contratacién administrativa (art. 64). En el presentecaso, la Corte
solamente se referird al control fiscal por ser éste el tema de debate.

Bnelarticulo 65 delaLey 80/93, materia deacusaci6n parcial, se prescribe en el primer inciso,
la intervenci6n de las autoridades fiscales “una vez agotados los trimites administrativos de
legalizaci6n de los contratos”, y ¢l control posterior de las cuentas correspondientes a los pagos
originados en los mismos, con el fin de verificar si éstos se ajustaron a las disposiciones legales.
En el segundo inciso se establece que una vez liguidados o terminados los contratos, segtin el
caso, la vigilancia fiscal incluird un control financiero, de gestién y de resultados, fundado en
la eficiencia, 1a economia, 1a equidad y la valoraci6n de los costos ambientales. En el tercero se
asigna el control previo administrativo de los contratos a las oficinas de control interno, y en
el cuarto se autoriza a las autoridades de control fiscal para exigir informes a los servidores
ptiblicos, de cualquier orden, sobre su gesti6n contractual, siendo el aparte subrayado el que
se demanda, por las razones que se resumieron en el acépite III de esta providencia.

Pues bien: el control fiscal sobre la actividad contractual de 1a administracién piblica, segiin
ladisposiciénacusada, tiene lugar en dos momentos distintos: 1. una vez concluidos los tramites
administrativos de legalizacién de los contratos, es decir, cuando se ha perfeccionadoel acuerdo
de voluntades, para vigilar la gesti6n fiscal de la administracién y, en general, el cumplimiento
de lasnormas y principios que rigen lacontrataci6n estatal. Igualmente, se deber4 ejercer control
posterior sobre las cuentas y pagosderivados del contrato, y 2. una vezliquidados oterminados
los contratos, para ejercer un control financiero, de gestién y de resultados, fundado en la
eficiencia, la economfa, la equidad y la valoraci6n de los costos ambientales.

Siendo asf, es claro que el ejercicio del control fiscal sobre los contratos estatales, comienza
desde el mismo momento en que la administracién culmina todos los trimites administrativos
de legalizaci6n de los mismos, es decir, cuando aquéllos han quedado perfeccionados, pues es
a partir de alli cuando tales actos nacen a la vida juridica y, por tanto, es viable el control
posterior, como lo ordena la Constitucién. Si se permitiera la intervenci6n de las autoridades
fiscales antes del perfeccionamiento del contrato, podrfa incurrirse en el mismo vicio que el
constituyente quiso acabar: la coadministracién. Las Contralorias, como ya lo ha expresado la
Corte, no pueden “participar en el proceso de contratacién. Su funcién empieza justamente
cuando la Administracién culmina la suya, esto es, cuando ha adoptado ya sus decisiones™, y
mucho menos, “interferir ni invadir la 6rbita de competencias propiamente administrativas ni
asumir una responsabilidad coadministradora que la Constituci6n no ha previsto.™

Sobre el papel que desempefian las Contralorfias en el proceso de contrataci6n, esta
corporaci6n ya se pronuncié, al examinar la constitucionalidad del artfculo 25-11 de la misma
ley demandada, que expresamente prohibe a los organismos de control y vigilancia intervenir
‘en los procesos de contratacién, argumentos que resultan cabalmente aplicables al presente
caso, los cuales se reiteran. '

“La tarea encomendada a entes como las contralorias no es la de actuar dentro de los
procesos internos de la Administracién cual si fueran parte de ella, sino precisamente
la de ejercer el control 'y la vigilancia sobre la actividad estatal a partir de su propia
independencia, que supone también la del ente vigilado, sin que les sea permitido

4 Sent. C-113/99 Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hermandez Galindo.
5 |bidem.
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participar en las labores que cumplen los érganos y funcionarios competentes para
conducir los procesos que después habrdn de ser examinados bajo la perspectiva del
control. De lo contrario, él no podria ejercerse objetivamente, pues en la medida en que
los entes controladores resultaran involucrados en el proceso administrativo especifi-
co, objeto de su escrutinio, y en la toma de decisiones, perderian toda legitimidad para
cumplir fiel e imparcialmente su funcién.

Asi pues, en tratdndose de la Contraloria general de la Repitblica el control a ella
asignado es de cardcter posterior, por expresa disposicion del articulo 267 de la
Constitucion, motivo por el cual resulta evidente que a dicho érgano le estd vedado
participar en el proceso de contratacion. Su funcion empieza justamente cuando la
Administracién culmina la suya, esto es, cuando ha adoptado ya sus decisiones.

(...) Si el ente que controla también ayuda a tomar la decision de cardcter administra-
tivo, la sugiere, la propicia o la presiona o induce modificaciones a los iniciales
propdsitos de la entidad vigilada, estd impedido para cumplir adecuadamente su labor.
No puede confundirse al operador administrativo con el ente que vigila y controla la
integridad de lo actuado por aquél.

(...) Ademds, debe resaltarse que la disposicion acusada desarrolla los principios de
economia, celeridad y eficacia, que deben guiar la actuacién administrativa (art. 209
C.P.), pues tiende a evitar que los trdmites de contratacion se estanquen o dilaten en el
tiempo, precisamente por la indebida intromisién de los agentes de control. Estos,
obviamente, estdn llamados a intervenir, pero en los términos posteriores expuestos.”

Que el control fiscal se pueda ejercer también sobre los contratos liquidados o terminados
no viola el Ordenamiento Superior pues, como ya se ha explicado, la funcién fiscalizadora que
el constituyente le ha atribuido a las Contralorias no es sélo la de vigilar la gestion fiscal de las
entidades publicas y de los particulares que manejan fondos o bienes publicos, en forma
posterior y selectiva, esto es, cuando los procesos u operaciones respectivos se han ejecutado,
sino también evaluar los resultados obtenidos con el gasto o la inversién, como claramente se
sefala en los articulos 267 y 272, para lo cual deberén aplicarse los procedimientos, métodos
y principios que establece la Ley (42/93).

El control fiscal sobre los contratos liquidados o terminados tiene trascendental importancia
ya que permite analizar aspectos como éstos: determinar y calificar el grado de economia y
eficiencia con que la administracién ha obrado, el cumplimiento de las obligaciones contrac-
tuales, la calidad de las obras, bienes y servicios objeto del contrato, el control de las cuentas
y la evaluacion de los resultados obtenidos con la inversion, todo ello en cumplimiento de lo
ordenado en los articulos 267 y 272 de la Carta. De acuerdo con los resultados de este examen,
y en caso de existir fundamento para hacerlo, las autoridades fiscales deberdn iniciar las
acciones de responsabilidad correspondientes contra los servidores estatales o los particulares
que manejen fondos o bienes piblicos, que hayan incurrido en violacién de las normas que rigen
la materia, o en extralimitacion u omisién de sus funciones. Es deber suyo, ademds, promover
las investigaciones penales y disciplinarias contra quienes hayan causado perjuicio a los
intereses patrimoniales del Estado.

En sintesis: el control fiscal sobre los contratos estatales se ejerce a partir de su perfeccio-
namiento, durante todo el proceso de ejecucion, y después de su liquidacion o terminacién.

& Sent. C-113/99 Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hemandez Galindo.
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6. Oportunidad en que se debe ejercer el control fiscal

A juicio del demandante, el control fiscal posterior sobre los contratos terminados o
liquidados es inoportuno y, por tanto, inconstitucional, pues enel caso de contratos alargo plazo
o de renovacién automética, cuando se vaya a ejercer el control, las acciones disciplinarias y
penales ya han prescrito. El Procurador dice que la norma se ajusta a la Constitucién porque
solamente cuando se ha perfeccionado el acuerdo de voluntades se pueden evaluar los
resultados de la contrataci6n, sus costos, y los aspectos relativos a la gestién fiscal de la
administracién. Adem4s, sostiene que el hecho de que el contrato que da lugar a estas
investigaciones se prolongueen el tiempo, y suterminacién o liquidacién ocurraluego de varios
afios, no impide que se adelanten las investigaciones correspondientes, pues el término de
prescripcién de las acciones disciplinarias y penales se cuenta a partir del dltimo acto
constitutivo del hecho punible o de la falta disciplinaria.

La Corte considera que el control fiscal, como todos los demds controles establecidos en la
Constitucion y la ley, debe ejercerse en forma oportuna, es decir, dentro de plazos prudenciales
y Tazonables, para que sea eficaz. La oportunidad est4 fntimamente ligada con el principio de
eficacia, consagrado, entre otras disposiciones, en el articulo 2 del Estatuto Supremo como fin
esencial -del Estado, en los articulos 209 y 343 como objetivo primordial de la funcién
administrativa y de la funci6n péblica en general, y en el articulo 268-2 como criterio que
gobierna el control fiscal; y con el de eficiencia, que rige no sé6lo la funcién administrativa, en
la que estén incluidos los érganos de control, sino que también es principio rector de la gestién
ptblica y del control fiscal (arts. 209, 268-6 C.P.).

El control fiscal posterior no es per se inoportuno; laoportunidad no se relaciona conlaetapa
o momento en que segiin la Constitucién éste debe realizarse, sino con el término en el que las
autoridades respectivas deben ejercerlo, que necesariamente, ha de ser después de ejecutados
los procesos u operaciones objeto de control y antes de que prescriban las acciones fiscales,
administrativas, disciplinarias o penales, procedentes segiin la Constitucién y la ley.

Si el control fiscal se rige por los principios de eficacia, eficiencia, transparencia, economia,
entre otros, mal podria argiiirse que éstos se respetan cuando las autoridades respectivas lo
ejecutan en forma extemporédnea, La oportunidad es entonces, un elemento consustancial de la
actividad misma de control que el Constituyente le ha atribuido a las Contralorias.

No se olvide que 1a contrataci6n estatal es uno de los mis importantes instrumentos con que
cuenta la administracién piiblica para el cumplimiento de los fines del Estado, la continua y
eficiente prestacién de los servicios pablicos y la efectividad de los derechos y garantfas de los
asociados. Por estas razones, el control fiscal que se ejerza sobre tales actos debe ser oportuno,
célere y eficiente pues alli estin comprometidos intereses generales.

Asflas cosas, el aparte acusado del articulo 65 de 1a Ley 80/93 al establecer el control fiscal
sobre los contratos liquidados y terminados, no mfrmge los articulos citados por el actor, pues
ella misma ordena que se realice en forma posterior y selectiva, y que ademés de la vigilancia
de la gestién fiscal se evalten los resultados obtenidos con el gasto o la inversién. Dicha
disposicién tampoco desconoce los principios de eficacia y eficienciani constituye impedimen-
to para que las Contralorfas inicien los juicios de responsabilidad fiscal y cuamplan con el deber
depromover lasinvestigaciones penales y disciplinarias contraquienes hayan causado perjmcno
a los intereses patrimoniales del Estado (arts. 268-8 y 272 C.P.).

La misma ley acusada, consagra en el articulo 55, los términos de prescripcién de las
acciones a que se refieren los artfculos 50, 51, 52 y 53 de la misma ley, que es de 20 afios,
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contados a partir de la ocurrencia de los hechos. La accién disciplinaria prescribe en 10 afios y
lapenal en 20. Periodos que, a juicio de 1a Corte, son suficientes para que los 6rganos de control
competentes, actiien en defensa del patrimonio del Estado e impongan o soliciten los correctivos
a que haya lugar. Esto no significa que las Contralorias deban esperar a que tales términos se
agoten para cumplir con sus funciones, pues su obligacion es actuar en forma rapida y oportuna
para que el control no resulte inocuo o ineficaz.

Para concluir procede la Corte a responder las preguntas planteadas al inicio de estas
consideraciones.

- El control fiscal sobre los contratos estatales debe ejercerse después de que se han cumplido
los trdmites administrativos de legalizacién de los contratos, esto es, cuando han quedado
perfeccionados, durante su ejecucion y después de terminados o liquidados.

- El control fiscal posterior sobre los contratos que celebra la administracion piblica no es
per se inoportuno, pues ademds de que el constituyente asi lo ha determinado, la oportunidad
se relaciona con el momento en que las autoridades respectivas deciden intervenir que, no es
otra,que una vez se hayan ejecutado las operaciones o procesos objeto de control y, obviamente,
antes de que las acciones que les compete iniciar, o denunciar, hayan prescrito.

- El control fiscal sobre los contratos estatales liquidados o terminados, como lo consagra
la norma demandada, no viola la Constitucién. Por el contrario, se ajusta a sus preceptos,
concretamente, a lo consagrado en el articulo 267.

VII. DECISION

Enrazén de lo anotado, la Corte Constitucional procedera a declarar exequible la expresion
acusada del articulo 65 de la ley 80 de 1993, por no lesionar precepto superior alguno.

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE laexpresiondemandada del inciso segundo del articulo 65 delaley 80
de 1993

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ,Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZGALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIOMORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANIJO MESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General
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SENTENCIA T-551/99
agosto 2

PRINCIPIO DEPUBLICIDAD DEL PROCESO-Armonizacién conintimidad del menory
familia/SENTENCIA DEREVISIONDETUTELA-
Publicidad parcial para el caso

SENTENCIA DE REVISION DE TUTELA-Supresiénidentificacion del menor y progenitor/
EXPEDIENTEDETUTELA-Reservaabsolutaparael caso

HERMAFRODITISMO-
Periodo de transiciéon normativa y cultural

TRATAMIENTOMEDICO-Debe contar con permiso del paciente salvo casos de urgencia
osituaciones asimilablesfCONSENTIMIENTO DEL PACIENTE-Debe serlibre y la decisién
informada/CONSENTIMIENTO CUALIFICADO DEL PACIENTE-Terapiamuy invasivao
riesgosa para la salud y vida

La Corte mostré que en una sociedad democrdtica y pluralista, todo tratamiento médico
debe contar con el permiso del paciente, salvo en los casos de urgencia o en situaciones
asimilables. Para que este consentimiento sea vdlido no sélo debe ser libre sino que la decision
debe ser informada, esto es, debe fundarse en un conocimiento adecuado y suficiente de todos
los datos que sean relevantes para que el enfermo pueda comprender los riesgos y beneficios
de la intervencion terapéutica, y valorar las posibilidades de las mds importantes alternativas
de curacion, las cuales deben incluir la ausencia de cualquier tipo de tratamiento. El grado de
informacion que debe ser suministrado por el médico y la autonomia de que debe gozar el
paciente para tomar la decision médica concreta dependen a su vez de los riesgos, de los
beneficios y del propio impacto del tratamiento sobre la autonomia de la persona. Asi, si la
decision sanitaria recae sobre una terapia muy invasiva, o riesgosa para su salud y su vida, el
Estado v los equipos sanitarios deben reclamar una autonomia mayor del paciente y cercio-
rarse de la autenticidad de su opcion. En tales eventos, es necesario un “consentimiento
cualificado”.

TRATAMIENTO MEDICODELNINO OINCAPAZ-Alcancede la validez delpermiso
parenta/CONSENTIMIENTOSUSTITUTO ENTRATAMIENTOMEDICODELNINOO
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INCAPAZ-Factores por tener en cuenta para evaluacién de validezZDERECHO A LA
INTIMIDADFAMILIAR-Regladecierre

En el caso de los menores o de los incapaces, la Corte concluyé que los padres y los
representantes legales pueden autorizar las intervenciones médicas en sus hijos, pero en ciertas
situaciones, ese permiso parental es ilegitimo, por cuanto los hijos no son propiedad de los
padres: son una libertad en formacién, que merece una proteccion constitucional preferente.
Para evaluar si es vdlido ese “consentimiento sustituto”, la sentencia reiteré que es necesario
tener en cuenta (i) la necesidad y urgencia del tratamiento, (ii) su impacto y riesgos, y (iii) la
edad y madurez del menor. En muchos casos, el andlisis sobre la legitimidad de este
consentimiento sustituto puede tornarse muy complejo, pues los anteriores criterios no son
categorias matemdticas sino conceptos indeterminados, cuya concrecién en un caso especifico
puede estar sujeta a discusién. Ademds, esas pautas pueden orientar la decision en sentidos
opuestos. Por ello, la Corte indicé que el papel de los padres en la formacién de sus hijos, ast
como la importanci consutucwnal del respeto a la intimidad familiar y al pluralismo en
materia médica, lmpllcan una regla de cierre que apera en favor de la autonomia familiar: si
el juez, en un caso controvertido, tiene dudas sobre la decisién por tomar, éstas deben ser
resueltas en favor del respeto a la privacidad de los hogares (in dubio pro familia), a fin de que
los desplazamientos de los padres por las autoridades estatales sean minimizados.

ESTADOS INTERSEXUALES Y AMBIGUEDAD GENITAL DE INFANTE-
Alcance

AMBIGUEDAD GENITAL-Legitimidad del consentimiento de padres
por amenazas graves a salud fisica o vida

En ciertos casos, laambigiiedad genital se encuentraasociada a amenazas graves ala salud
fisicaoalavidadelapersona. Entales eventos, la Corteprecisé que no existen cuestionamientos
éticos ni jurtdicos relacionados con que los padres autoricen las intervenciones médicas
destinadas exclusivamente a enfrentar esas afecciones, puesto que claramente se cumplen los
requisitos para que sea legitimo un consentimiento sustituto.

IDENTIDAD SEXUAL-Cirugias y suministros de hormonas para remodelar genitales
son tratamientos invasivos

Las cirugtas y los suministros de hormonas destinados a remodelar los genitales son
tratamientos invasivos y extraordinarios, pues afectan la identidad sexual de la persona y son
irreversibles. Estas intervenciones médicas no pueden ser asimiladas a otras cirugias estéticas,
como la correccién de un paladar, o la supresién de un dedo supernumerario, por cuanto la
remodelacién de los genitales tiene que ver con la definicién misma de la identidad sexual de
la persona, esto es, afecta uno de los aspectos mds misteriosos, esenciales y proﬁmdos dela
personalidad humana.

CONSENTIMIENTO lNFORMADO CUALIFICADO DEL PACIENTE-
Intervenciones hormonales y quirirgicas

TRATAMIENTO MEDICO A NINO HERMAFRODITA-Tensi6n entre principios
de beneficencia y autonomfa.

ESTADOS INTERSEXUALES-Riesgos
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CONSENTIMIENTOINFORMADOCUALIFICADO
Y PERSISTENTE DE LOS PADRES-Alcance respecto a remodelacion
de genitales de hijos por ambigiiedad sexual

CONSENTIMIENTOPATERNOSUSTITUTO-Alcance

CONSENTIMIENTOINFORMADO CUALIFICADO YPERSISTENTEDELOS
PADRES-Protocolos médicos

COMUNIDADMEDICA -Desarrollode protocolos

CONSENTIMIENTOINFORMADO CUALIFICADOY PERSISTENTEDELOS
PADRES-Debe darse por escrito

Procedencia: Juez de tutela XX
Actor: NN

Temas: Sintesis y reiteracién de ladoctrina constitucional sobre el consentimiento informado
en casos de ambigiiedad genital o “hermafroditismo”.

La autorizacion paterna para la remodelacidn genital en casos de menores de cinco afios es
legitima, si se trata de un “consentimiento informado cualificado y persistente”.

Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO
Santa Fe de Bogotd, dos (2) de agosto de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Séptima de Revisién de la Corte Constitucional de la Republica de Colombia,
integrada por los Magistrados Alejandro Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz y Vladimiro
Naranjo Mesa.

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION

Ha pronunciado la siguiente

SENTENCIA

Dentro de la accién de tutela promovida por el padre de la menor impuber NN, quien actia
a nombre de suhija, e instaura demanda contra el Instituto de Seguros Sociales del departamento
XX. El expediente estd radicado bajo el N° 194963 y la Corte Constitucional, por las razones
que se sefialan posteriormente en el Fundamento Juridico No 2 de esta sentencia, y con el fin
de proteger el derecho a la intimidad de la peticionaria y de su familia, ha decidido suprimir
todos los datos que puedan permitir la identificacion de la menor y de sus padres.

I. ANTECEDENTES
a) Los hechos y la solicitud

1. El sefior NN presenta accion de tutela en nombre de su hija de dos afios de edad, por cuanto
estima que la omision del Instituto de Seguros Sociales (ISS) de practicar una cirugia ala menor
y de suministrarle ciertos medicamentos estd afectando sus derechos a la salud, a la seguridad
social, a la igualdad y al libre desarrollo de la personalidad. El peticionario manifiesta que su
hija presenta problemas debido a una “hiperplasia suprarrenal”, lo cual le ha generado el
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desarrollo de 6rganos sexuales ambiguos. Sostiene que el endocrin6logo y el cirujano que
trataron a la nifia desde pequefia ordenaron que se le practicara una operacién de remodelacién
de sus genitales cuando cumpliera los dos afios de edad. Sin embargo, al momento de presentar
lademanda de tutela, el ISS no habfa autorizado la cirugfa, a pesar de que hace varios meses que
la menor ya cumpli6 la edad requerida.

2. Segin el padre de NN, esta negligencia del L.S.S. estd produciendo en su hogar una
situacién de muy dificil manejo ya que la nifia constantemente hace preguntas sobre la
apariencia inusual de sus 6rganos genitales, y como padres se han sentido “cortos” para darle
la respectiva explicacién. Adicionalmente consideran que la permanencia de los genitales
ambiguos afectar4 sicol6gicamente a la nifia, quien es bastante despierta e inquieta.

El padre apoya las anteriores consideraciones médicas con las anotaciones que reposan en
lacopia de lahistoria clinica de 1a nifia, que anexa como prueba a su solicitud. Estos documentos
sefialan que la menor present6 al nacer genitales ambiguos, ya que tenfa una hipertrofia del
clitoris o un micropene, y la vagina no se encontraba bien definida. Los estudios posteriores
permitieron concluir que se trata de un “pseudohermaforditismo femenino”, por “hiperplasia
suprarrenal virilizante”. Las distintas anotaciones en la historia clinica recomiendan que, fuera
de los tratamientos necesarios para enfrentar los problemas de deshidratacién y desequilibrios
de sales, a los dos afios se le debe practicar a la menor una “remodelaci6n genital”.

3. El padre solicita entonces que se tutelen los derechos fundamentales de su hija, y que por
consiguiente se ordene al I.S.S. que autorice y realice la cirugfa programada lo antes posible,
Yy que se suministre ala menor todo el tratamiento y los medicamentos que sean necesarios para
su efectiva recuperacién.

b) La decisién judicial que se revisa

4. El Juez a quien correspondi6 el presente caso practicé varias pruebas con el fin de
determinar la situacién médica de la paciente. De un lado, interrogé al padre sobre la situacién
de la menor, quien reiter6 los puntos sefialados en la solicitud y precis6 que ha cotizado al ISS
durante nueve afios y se encuentra al dfa en sus aportes. De otro lado, el juez remiti6 a la menor
al' Instituto de Medicina Legal y Ciencias Forenses de la ciudad AA para que esa entidad
presentara un concepto sobre su situacién médica. Asf, luego de realizar el examen correspon-
diente, el Instituto de Medicina concluyé:

“En la fecha se revisa la historia clinica de la nifia NN de 2 afios de edad, a quien se le
diagnosticé una Hiperplasia Suprarrenal congénita, que le ha producido miiltiples
cambios en su cuerpo, entre los cuales hay que resaltar el crecimiento de sus genitales;
y otros trastornos hormonales en su organismo.

La cirugia que necesita Hiperplasia Suprarrenal. (sic) En este caso especifico es
sumamente urgente para hacer la remodelacion de sus gemtales ambiguos en este
momento.

Por otra parte los medicamentos FLORINEF, también son indispensables e irrempla-
zables en este tratamiento.
Lano oportuna realizacién de la c:rugfa causa angustia en la salud mental de la nifia,
por los cambios descritos.”
Finalmente, el juez solicité a la entidad dcmandada que remitiera todos los documentos
relevantes sobre situacién de la menor, y una explicaci6n sobre las razones para que no se
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hubieran realizado los tratamientos recomendados por los especialistas. En su respuesta del 23
de diciembre de 1998, el ISS sefiala que el propio peticionario habia solicitado que la
remodelacién genital se adelantara en enero de 1999 y que, ademds, esta cirugfa “ELECTIVA
es de gran complejidad” ya que para su realizacion se requiere de exdmenes prequirdrgicos, de
evaluaciones por especialistas, disponibilidad de quiréfanos y turno quinirgico en la agenda del
especialista. En tales circunstancias, segin el ISS, no era posible adelantar esa intervencién
electiva antes de que terminara el afio por cuanto habia “saturacién de cirugias pendientes” y
obstdculos presupuestales, ya que el periodo fiscal vence el 31 de diciembre, y esa institucién
no puede expedir registros presupuestales para vigencias futuras. Por ello, la entidad considera

que era necesario esperar hasta enero de 1999 para adelantar la correspondiente cirugia.

Enrelacién a los medicamentos recomendados, el ISS precisa que el Florinef o Astronin no
estd incluido en ellistado de medicamentos del Plan Obligatorio de Salud (POS), por lo cual “no
se encuentra disponible en nuestra red de farmacias”, mientras que la prednisolona “se
encuentra disponible para su entrega”. Igualmente la entidad explica que con posterioridad a
la intervencién quinirgica, el peticionario “debe acudir al CAA donde esté adscrito donde se le
continuard su manejo integral”.

5.Con base en el anterior material probatorio, el Juez XX decidié el 29 de diciembre de 1998
tutelar los derechos fundamentales a la salud, a la seguridad social, al libre desarrollo de la
personalidad y a laigualdad de la menor, por lo cual ordené a la seccional correspondiente del
ISS que en un término no superior a cuarenta y ocho horas (48) contados a partir del momento
de notificacién del fallo dispusiera lo necesario para que se le practique en forma urgente a la
nifa la cirugia recomendada y “se le haga entrega de los medicamentos FLORINEF O
ASTRONIN Y/O FLUOROCORTIZONA y PREDNISOLONA en cantidad y oportunidades
debidas para el adecuado tratamiento de la patologia que actualmente la afecta”.

El juez basé su decision en varios fallos de la Corte Constitucional y en el articulo 44 de
la Carta que, segtin su parecer, permiten concluir que el derecho alasalud en el caso de los nifios
es fundamental, sobre todo en aquellos eventos en donde una falta de atenci6n provoca
amenazas o dafios graves a la integridad personal del menor. En el presente asunto, agrega la
sentencia que se revisa, la operacion de remodelacién genital es urgente, a fin de evitar
considerables trastornos en la salud fisica y mental de 1a menor, por lo cual esa cirugia debe ser
autorizada por el ISS. Igualmente, sefiala el juez, los medicamentos son necesarios para asegurar
el éxito de la intervencion médica, por lo cual deben ser suministrados, aun cuando una de esas
medicinas no se encuentre incluida enel POS ya que, tal y como la Corte lo ha indicado en varias
decisiones (sentencias T-271 de 1995 y T114 de 1997, entre otras), la entrega de esos
medicamentos urgentes para la salud no puede estar condicionada a un desarrollo legal. Con
todo, la decisién judicial precisa que el ISS podra repetir “contra el Estado colombiano en
relacion con los gastos adicionales sobrevinientes a la entrega de medicamentos no incluidos
en el Plan Obligatorio de Salud, con cargo a los recursos existentes en la subcuenta del Fondo
de Solidaridad y Garantia (FOSYGA) del Ministerio de Salud”

¢) Actividad procesal adelantada por la Sala Séptima de Revision de la Corte
Constitucional.

6. E15° de febrero de 1999, el presente caso fue seleccionado para revisién y fue repartido
a la Sala Séptima de Revision, la cual procedié a verificar la situaciéon médica en que se

encontraba la menor. La Corte solicité entonces al ISS y a los médicos tratantes toda la
informacién pertinente, y en especial si la operacién ya habia sido practicada o no, qué tipo de
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cirugfa se trataba, y si ella buscaba exclusivamente remodelar la apariencia de los genitales de
la menor o tenfa otras finalidades médicas. Esta Corporaci6n igualmente indagé sobre los
eventuales riesgos que podfan existir si no se adelantaba la operacién, 1a informacién que habfa
sido suministrada a los padres para obtener su consentimiento, y si se requieren o no cirugias
posteriores u otros tratamientos.

7.LaCorterecibié lahistoriaclinicaactualizada de 1amenor, asf como respuestas detalladas,
y coincidentes en lo esencial, de parte de 1a entidad demandada y de los médicos tratantes’.
Conforme a esos documentos, el 2° de febrero de 1999, a la menor se le practicé una
“remodelacién de genitales ambiguos”, la cual consisti6 en “una Vaginoplastia (extirpar
excedentes de Cuerpos Cavernosos) y una Plastia de los Labios Mayores y Menores”, y
“alcanzé los objetivos estéticos y funcionales propuestos.” Segtin estas respuestas, “la nifia se
encuentra actualmente en muy buenas condiciones, y continiia el tratamiento endocrinol6gico
que es de muy largo plazo, y los controles por cirugfa infantil. Hay una muy buena evoluci6én
de su enfermedad, tanto en los aspectos médicos como en lo psicolégico y lo social.” Por ello
consideran que “si los padres acogen las recomendaciones médicas, no serd necesario
practicarle més cirugfas a esta nifia”, aunque la paciente deber4 “recibir de por vida terapia de
reemplazo con Prednisona y Fluorocortisona”, ya que la falta de “estas drogas pone en peligro
inminente de muerte a la nifia y dafia los resultados estéticos y funcionales conseguidos con la
cirugfa.”

La raz6n de estos tratamientos es que a la menor le fue diagnosticado una “Ambigiiedad
Sexual, como nivel terciario”, debido a una “Seudohermafroditismo Femenino ocasionado por
una Hiperplesia Suprarrenal Congénita, (deficiencia de la 21-Hidoxilasa).” Los especialistas
explican que se trata de “un defecto de la biosintesis de los Esteroides que ocasiona disminuci6n
delosGlucocorticoides y Mineralocorticoides; y sobreproducciénde los Andrégenos (Testosterna
y sus derivados) que actuando en la Organogénesis In-Utero ocasioné la Ambigiiedad Sexual
de esta nifia.” Segiin estas respuestas, esta masculinizacién de los genitales femeninos de la
menor impide “un adecuado desarrollo en su vida futura, tanto sexual, reproductiva y psico-
social”, por lo cual, “previo un tratamiento endocrinolégico que frene su anormal funciona-
miento suprarenal, se procede a corregir los 6rganos genitales para que logren un desarrollo, un
aspecto y un funcionamiento normales”. Existe por ende “una primera etapa de control
endocrinolégico de la suprarrenal, y una vez esto se ha logrado se procede a la remodelacién
de los genitales externos”.

La entidad demandada y los médicos tratantes consideran que la intervencién quirdrgica
“‘era necesaria para garantizar la salud fisica de 1a menor” ya que, si las cirugfas no se realizan,
“las nifias no logran de ninguna manera tener relaciones sexuales adecuadas, no logran
reproducirse y presentan secundariamente serios trastornos en su entorno social y en su esfera
psicolégica.” Segtin su parecer, estas terapias buscan consolidar “UNA IDENTIDAD GENE-
RICA COMO DERECHO FUNDAMENTAL DE LOS NINOS”. En palabras de los médicos
tratantes:

1 Ver en folios 62 a 106 del expediente, la respuesta del ISS, la cual incluye la historia clinica de la menor
y explicaciones suministradas por el Director Administrativo del Hospital en donde se practicé la cirugia.
Ver igualmente en folios 113 a 117 del expediente las explicaciones suministradas por los especialistas
responsables de las intervenciones médicas.
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“La intervencion médico-quirirgica tiene como objetivos primordiales conjugar los
elementos orgdnicos -genitales externos adecuados 'y funcionales, para la reproduc-
cién, identidad genéricay un LIBRE DESARROLLO PSICOSEXUALDE LA NINA.
Estanifia se puede reproducir normalmente. Los procedimientos quiriirgicos idealmen-
te se deben practicar antes de los dos aios, que corresponde a la etapa “amnésica” de
la nifia.

La incertidumbre en la nifia, de genitales ambigiios, familia y amigos ambigiios-? (la
abuelay lavecina, lo primero que preguntan cudl es el SEXO FENOTIPICO del recién
nacido-?). El entorno ambigiio; todo esto ocasionaria hacia el futuro graves trastornos
eneldesarrollode la personalidady psicosexual en lanifia. El ser humano precisa DEL
RECONOCIMIENTO ENTRE PARES, cuando asistimos al colegio, cuando nos
bafiamos en cualquier medio acudtico, cuando jugamos'y con qué jugamos, muriecas o
carros, etc. La familia en el entorno le aportan al recién nacido un PATRON
ESTETICO DE BELLEZA: Vestuario, modales, etc., la nifia se identifica con un
patron femenino. La nifia responde claramente al pronombre femenino.

La sexualidad del ser humano es un largo proceso aprendido y se inicia desde las
influencias hormonales durante la gestacién, pasando por todas las etapas de la vida;
por lo tanto, las apetencias 'y comportamientos sexuales de la nifia, hacia el futuro, no
las podemos predecir. Finalmente, cuando el ser humano muere, termina con un
“catdlogo” muy personal de su comportamiento sexual.”

Las respuestas explican que los padres han sido muy ampliamente informados “tanto sobre
la patologia que la nifia presenta y sobre los procedimientos que era necesario realizar.” Segin
su criterio, la familia es “parte de todo el proceso de diagndstico y de asistencia™ y por ende es
“informada e involucrada en todas las decisiones y se obtiene su consentimiento para cualquier
procedimiento médico-quirirgico, nunca se procede en contra de su voluntad, como represen-
tantes legales de la nifa.”

Igualmente, ambas respuestas coinciden en sefialar “que en ningiin momento se ha
realizado a esta nifia un cambio o re-asignacion de sexo”, lo cual explican en los siguientes
términos:

“La nifia es desde su concepcion, tanto en sus cromosomas (genotipo) como en su
aspecto fisico (fenotipo) de sexo femenino y sus 6rganos internos son femeninos. El
fenémeno que le ha ocurrido, consiste, en un aumento anormal de produccion de
hormonas masculinas en su gldndula suprarenal, lo cual no ocurre en condiciones
normales. Estas hormonas anormales, producen en sus érganos genitales una deformi-
dad que los hace parecer varoniles. Los protocolos mundiales establecen la necesidad
de frenar la produccion hormonal masculina y la correccion quirirgica posterior, tal
como ha ocurrido en este caso. Ademds, estos procedimientos se recomiendan a esta
temprana edad, para que en el futuro no dejen secuelas de orden psicosocial, puesto que
una nifia de esta edad, ‘olvida” con mds facilidad este proceso que una nifia de mds
edad.”

Finalmente, los médicos tratantes manifiestan que los profesionales que tratan el tema de la
ambigiiedad sexual han experimentado “inseguridad juridica al abordar cada paciente
en particular”, y que estos casos deben ser tratados con “sigilo en el manejo de la informaci6n”,
ya que lo contrario trae graves consecuencias en el desarrollo de la personalidad de los
pacientes.
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ILFUNDAMENTOS JURIDICOS

Competencia

1. La Sala Séptima de Revisién de la Corte Constitucional es competente para proferir
sentencia de revisién dentro de la accién de tutela de la referencia, con fundamento en los
articulos 86 inciso segundo y 241 numeral noveno de la Constitucién, en armonia con los
articulos 33, 35 y 42 del Decreto No 2591 de 1991. Ademé4s, su examen se hace en virtud de
la seleccién que de dicha accién practicé la sala correspondiente y del reparto que se verific6
en la forma sefialada en el reglamento de la Corporacién.

'Un asunto previo: la proteccién dela intimidad del menor y su familia, y la publicidad
parcml del proceso en curso

2. Antes de abordar especificamente el pmblema de fondo, la Corte considera necesario
decretaroficiosamente medidaspara proteger laintimidad y el sosiego familiar dela peticionaria
y de sus padres. En efecto, este caso se relaciona con un problema complejo de la sexualidad
humana, que es poco conocido por la opinién ptblica, y que podria entonces provocar
reacciones sensacionalistas de los medios de comunicacién, asf como una mal sana curiosidad
y un rechazo a la menor y al peticionario en el medio social en donde viven. Ademés, como lo
sefialan los médicos tratantes, estos asuntos deben ser tratados con mucho sigilo, a fin de evitar
consecuencias negativas en el desarrollo de la personalidad de los pacientes Ahora bien, no s6lo
todas las personas tienen derecho ala intimidad y a disfrutar de una vida familiar sin injerencias
indebidas de los otros (CP art. 15) sino que, ademds, la accién de tutela ha sido instituida para
proteger los derechos fundamentales (CP art. 86). Seria pues contradictorio que una persona
termine afectada en alguno de sus derechos fundamentales precisamente por haber iniciado una
acci6n de tutela para proteger otro de esos mismos derechos. Es pues necesario que los jueces
de tutela en general, y esta Corte Constitucional en particular, tomen siempre oficiosamente todas
las medidas pertinentes para amparar los derechos constitucionales que se podrfan ver afectados
por el desenvolvimiento de una accién de tutela. Por ende, y con el fin de amparar la intimidad,
esta Corporaci6n decidi6 suprimir en la presente sentencia todos los datos que puedan permitir
laidentificacién de lamenor ode sus padres, locual explicano s6loque no aparezcan sus nombres
ni el de sus médicos tratantes sino que, ademés, se haya eliminado la referencia al lugar de los
hechos y la denominacién del juez de tutela que inicialmente decidi6 el caso. Igualmente, y por
la misma razén, el presente expediente, que serd devuelto al juzgado de origen, queda bajo
absoluta reserva y s6lo podré ser consultado por las partes especificamente afectadas por la
decisién, esto es, por los padres, los médicos tratantes y el representante del 1.S.S, y, como es
obvio, estos tltimos se encuentran obligados a proteger esa confidencialidad.

Como es obvio, es necesario armonizar la proteccién de la intimidad de la peticionaria con
los intereses generales de la justicia y en especial con el principio de publicidad que rige los
procesos judiciales. Es entonces inevitable publicar 1a sentencia, pues en ella se reitera una
doctrina constitucional fundamental en lamateria. Finalmente, la Corte recuerda que enreciente
oportunidad, esta Corporaci6n tuvo que decidir un caso similar sobre ambigtiedad genital, en
donde examiné en detalle el problema médico, ético y juridico del hermafroditismo®. En esa
ocasién, la Corte decidi6 igualmente proteger la intimidad de la peticionaria y su familia, por
lo cual también orden6 la reserva del expediente. Sin embargo, con el fin de divulgar todo el

2 Ver sentencia SU-337 de 1999. Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero.
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extenso material probatorio y cientifico que esta Corporacién tuvo en cuenta para elaborar su
doctrina sobre el consentimiento informado en casos de ambigiiedad genital, esa sentencia
ordend copiar todas las pruebas cientificas relevantes del proceso, siempre y cuando éstas no
permitieran identificar a la peticionaria. Estos documentos han sido reunidos en un expediente
que puede ser consultado en la Corte Constitucional, lo cual significa que toda persona
interesada en conocer los elementos cientificos que sustentan esta doctrina constitucional,
pueden acceder aesos materiales en la sede de esta Corporacion. De esa manera, la Corte protege
la intimidad de los peticionarios en procesos de esta naturaleza, ya que no serd posible su
identificacién, sin afectar la publicidad del proceso y el papel de esta Corporacién en la
unificacién de la doctrina constitucional. Asf, la publicacién de estas sentencias permite a los
Jjueces conocer los criterios de la Corte en la materia, y las pruebas relevantes quedan a
disposicién de los interesados en estos temas.

El problema constitucional implicito en el caso bajo revisién: ;era legitimo el
consentimiento sustituto paterno?

3. El padre de una nifia de dos afios que presenta una forma de ambigiiedad genital, a saber
un pseudohermafroditismo femenino por hiperplasia suprarrenal congénita, solicita al juez de
tutela que ordene al ISS que lleve a cabo una cirugia para remodelar los genitales de la menor,
y que ademds le suministre todos los medicamentos y terapias “que sean necesarios para
enfrentar esa dolencia”. Segtin el peticionario, los especialistas consideran que esa operacién
debe ser adelantada cuando el paciente cumpla dos afios y es indispensable para asegurar un
desarrollo psicolégico sano de la nifia. Sinembargo, explica el actor, a pesar de que se encuentra
al dia en sus cotizaciones con el ISS y que la menor ya cumplié la edad requerida, esa entidad
no ha autorizado ni programado la cirugia, con lo cual afecta los derechos a la salud, a la
igualdad, a la seguridad social y al libre desarrollo de la personalidad de su hija.

El juez de tutela acogié integralmente las pretensiones del actor y ordené al ISS que
dispusiera lo necesario para que se le practique en forma urgente a la nifia la cirugia y se le haga
entrega de los medicamentos necesarios para el adecuado tratamiento de su patologia. Segtin
su criterio, el derecho a la salud de los nifios es fundamental, sobre todo en aquellos eventos en
donde una falta de atencion provoca amenazas o dafios graves a la integridad personal del
menor, lo cual sucede en este caso, pues la operacién de remodelacion genital es urgente, a fin
de evitar considerables trastornos en la salud fisica y mental de la nifia.

4.Lasolicitud del peticionario, las respuestas de laentidad demandada y los argumentos del
juez de tutela sugieren que el presente caso plantea esencialmente un problema de exigibilidad
enmateria de prestaciones médicas. Asf, el asunto parece reducirse al siguiente interrogante: ; es
o no procedente que, por via de tutela, el juez constitucional ordene a una entidad de seguridad
social, eneste caso el ISS, adelantar una cirugia de remodelacion de los genitales, la cual ha sido
recomendada por los especialistas como esencial para asegurar un desarrollo psicolégico y
fisico satisfactorio de una menor, que presenta una forma de hermafroditismo? Sin embargo,
esindudable que esta Corporacién no puede resolverese problema sin analizar previamente otro
asunto que tiene relevancia constitucional, y es el relativo a si era posible o no que los padres
autorizaran para su nifia una operacién de remodelacion de sus genitales, o si estas cirugias sélo
pueden ser aprobadas por la propia persona. En efecto, casos previos decididos por esta Corte?,
han puesto en evidencia que este tipo de cirugfas plantea interrogantes constitucionales muy

3 Ver las sentencias T-477 de 1995 y SU-337 de 1999.
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complejos enrelacién con la legitimidad del consentimiento paterno sustituto. En tales circuns-
tancias, es obvio que la Corte no puede determinar si era correcto que el juez ordenara al ISS
adelantar la operacién a la nifia, sin haber estudiado primero si esa cirugfa podia o no ser
autorizada por sus padres. Asf, si ese permiso no era constitucionalmente vélido, es obvio que
tampoco podia el juez ordenar a la entidad de seguridad social que adelantara la operaci6n, por
lo cual resulta ineludible que la Corte comience por estudiar la legitimidad del consentimiento
paterno en el presente caso, a pesar de que este problema no fue planteado ni por el actor, ni por
la.entidad demandada, ni por el juez de tutela.

Sintesis y reiteracién de la doctrina constitucional sobre el consentimiento informado
en casos de ambigiiedad genital o “hermafroditismeo”.

5.Enlareciente sentencia SU-337 de 1999, esta Corporaci6n analiz6 in extenso y de manera
sistemética los problemas constitucionales que plantea el consentimiento informado en relacién
con los actuales tratamientos a la ambigiiedad genital. Por ende, para resolver el presente caso
no es necesario estudiar nuevamente el tema en forma integral sino que es suficiente sintetizar
y reiterar los principales resultados del examen constitucional adelantado en la mencionada
sentencia.

6. La Corte comenz6 por reconocer la complejidad del tema, pues no sélo la ambigiiedad
genital puede provocar sufrimientos personales intensos, sino que estos casos implican una
tension muy fuerte entre mdltiples principios constitucionales, en especial entre los imperativos
de beneficiencia y de autonomfa implicitos en todo tratamiento médico. Cualquier determina-
cién que se tome parece entonces tener un costo importante en términos de padecimiento
humano o de afectaci6n de algin principio constitucional fundamental. Ademis, esta Corpo-
racién debe tomar esta decisién en un momento en el cual, si bien sigue existiendo un amplio
consenso médico sobre 1a utilidad y urgenciade los actuales tratamientos, sin embargo también
se presentan objeciones muy importantes y serias a ese paradigma, las cuales ponen en cuestién
lalegitimidad del consentimiento paterno sustituto (Fundamentos juridicos 3 a 6). Esto significa
que en relacién con el hermafroditismo, la sociedad contempordnea est4 viviendo un perfodo
de transicién normativa y cultural, lo cual hace atin més dificil encontrar la solucién juridica
adecuada. Por eso lasentencia procedi6 cuidadosamente, paso por paso. La Corte comienza por
retomar y precisar la doctrina constitutional sobre el consentimiento informado, no sélo en
relacién con los tratamientos médicos en general sino especificamente en aquellos casos en que
se ven involucrados menores, para luego abordar el problema especifico que suscitan los
tratamientos de los distintos estados intersexuales en infantes.

7. La Corte mostr6 entonces que en una sociedad democrtica y pluralista, todo tratamiento
médico debe contar con el permiso del paciente, salvo en los casos de urgencia o en situaciones
asimilables (Fundamentos Juridicos 7 a 13). Para que este consentimiento sea valido no s6lo
debe ser libre sino que ladecisién debe ser informada, esto es, debe fundarse en un conocimiento
adecuado y suficiente de todos los datos que sean relevantes para que el enfermo pueda
comprender los riesgos y beneficios de la intervenci6n terapéutica, y valorar las posibilidades
de las m4s importantes alternativas de curaci6n, las cuales deben incluir la ausencia de cualquier
tipo de tratamiento (Fundamentos 14 a 16). El grado de informaci6n que debe ser suministrado
por el médico y 1a autonomfa que debe gozar el paciente para tomar la decisién médica concreta
dependen a su vez de los riesgos, los beneficios y del propio impacto del tratamiento sobre la
autonomia de la persona. Asi, si la decisi6n sanitaria recae sobre una terapia muy invasiva, o
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riesgosa parasusalud y suvida, el Estado y los equipos sanitarios deben reclamar una autonomia
mayor del paciente y cerciorarse de la autenticidad de su opcién. En tales eventos, es necesario
un “consentimiento cualificado” (Fundamentos 17 a 20).

8. En el caso de los menores o de los incapaces, la Corte concluy$ que los padres y los
representantes legales pueden autorizar las intervenciones médicas en sus hijos, pero en ciertas
situaciones, ese permiso parental es ilegitimo, por cuanto los hijos no son propiedad de los
padres: son una libertad en formacién, que merece una proteccién constitucional preferente.
Para evaluar si es valido ese “consentimiento sustituto”, la sentencia reiteré que es necesario
teneren cuenta (i) lanecesidad y urgencia del tratamiento, (ii) suimpacto y riesgos, y (iii) laedad
y madurez del menor (Fundamentos 21 a24). En muchos casos, el analisis sobre la legitimidad
de este consentimiento sustituto puede tornarse muy complejo, pues los anteriores criterios no
son categorias matemadticas sino conceptos indeterminados, cuya concrecién en un caso
especifico puede estar sujeta a discusion. Ademds, esas pautas pueden orientar la decision en
sentidos opuestos (Fundamentos 25 a 27). Por ello, la Corte indicé que el papel de los padres
en la formacién de sus hijos, asi como la importancia constitucional del respeto a la intimidad
familiar y al pluralismo en materia médica, implican una regla de cierre que opera en favor de
la autonomia familiar: si el juez, en un caso controvertido, tiene dudas sobre la decisién a tomar,
éstas deben ser resueltas en favor del respeto a la privacidad de los hogares (in dubio pro
familia), a fin de que los desplazamientos de los padres por las autoridades estatales sean
minimizados. (Fundamentos 76 a 78)

9. Estos criterios generales enmarcaron la discusion sobre la posibilidad de que los padres
puedan o no autorizar cirugias tempranas destinadas a remodelar la apariencia de los genitales
de sus hijos hermafroditas, a fin de que concuerden con un género médicamente asignado. Asi,
luego de explicar en qué consisten los estados intersexuales, o hermafroditismos, o formas de
ambigiiedad genital (Fundamentos 29 a 35), la Corte describié los actuales tratamientos
médicos, sus bases cientificas y sus caracteristicas (Fundamentos 36 a 38). La sentencia hizo
entonces dos precisiones conceptuales, que son relevantes en el presente proceso.

De un lado, la Corte explicé que muchos autores distinguenentre los “estados intersexuales”
o “hermafroditismos”, que implican una discordanciaentre las distintas dimensiones biol6gicas
del sexo, y la “ambigiiedad genital”, en donde simplemente la apariencia de los genitales
externos no permite facilmente asignar un sexo al momento del nacimiento. Esa diferencia,
sefial6 la sentencia, tiene un indudable valor conceptual, puesto que no siempre los estados
intersexuales generan ambigiiedad genital en el infante. Asf, algunas personas tienen un sexo
cromosémico masculino (XY) pero son absolutamente insensibles alos andrégenos, porlo cual
sus genitales externos y su apariencia general son totalmente femeninas. La intersexualidad no
genera en tales sindromes ambigiiedad genital. Igualmente, existen casos, como sucede con los
nifios con micropenes, en donde en sentido estricto no hay un estado intersexual, pero la
apariencia de los genitales no sélo puede provocar dificultad en la asignacién del sexo al nacer,
sino que, ademas, los médicos suelen recomendar en estos casos un tratamiento similar al de
muchos hermafroditismos. Ahora bien, a pesar de esas diferencias conceptuales, en general
estos sindromes reciben tratamientos médicos semejantes, y suscitan por ende interrogantes
éticos y juridicos similares, por lo cual lasentenciaconcluy6 que, parael andlisis constitucional,
y por economia de lenguaje, no es indispensable distinguir sisteméticamente entre estas
distintas condiciones (Fundamento 32). Esto significa que la doctrina constitucional elaborada
en la sentencia SU-337 de 1999, y reiterada en esta ocasién, es relevante para decidir
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juridicamente los conflictos que suscitan las remodelaciones de genitales derivadas de los
estados intersexuales y de las distintas formas de ambigiiedad genital.

De otro lado, la sentencia aclar6 que en ciertos casos, la ambigtiedad genital se encuentra
asociada a amenazas graves a la salud fisica o la vida de la persona. En tales eventos, 1a Corte
precis6 que no existen cuestionamientos éticos ni juridicos relacionados con que los padres
autoricen las intervenciones médicas destinadas exclusivamente a enfrentar esas afecciones,
puesto que claramente se cumplen los requisitos para que sea legitimo un consentimiento
sustituto. El problema constitucional surge exclusivamente en aquellas situaciones en donde la
ambigiiedad genital no se encuentra ligada a ninguna dolencia fisica grave, ni a unriesgoala
vida o a la salud, pero en donde, sin embargo, los médicos consideran que es necesario
remodelar, por procedimientos quirirgicos y hormonales, los genitales del menor, a fin de
ajustar su apariencia a un sexo que le fue asignado (Fundamento 35).

10. A partir de lo antetior, la Corte concluy6 que las cirugias y los suministros de hormonas
destinados a remodelar los genitales son tratamientos invasivos y extraordinarios, pues afectan
la identidad sexual de la persona y son irreversibles. Estas intervenciones médicas no pueden
entonces ser asimiladas a otras cirugfas estéticas, como la correccién de un paladar, o la
supresién de un dedo supernumerario, por cuanto la remodelacién de los genitales tiene que ver
con la definici6n misma de la identidad sexual de la persona, esto es, afecta uno de los aspectos
miés misteriosos, esenciales y profundos de la personalidad humana (Fundamentos 39 y 40). De
allf 1a dificil tensi6n ética y juridica que suscitan estos tratamiéntos, ya que los defensores del
actual paradigma consideran que deben adelantarse lo mds tempranamente posible, y de manera
urgente, para garantizar una identificacién de género exitosa y evitar los traumatismos
psicolégicos y- sociales que podrian surgir si la persona crece en la indefinicién sexual. Sin
embargo, la naturaleza particularmente invasiva de estas intervenciones médicas requiere de un
consentimiento cualificado del propio paciente, lo cual sugiere que deberfan postergarse hasta
que la propia persona pueda decidir. La tensi6n entre el principio de beneficiencia y el principio
de autonomfa es entonces evidente (Fundamento 41).

_ 11. La sentencia consider6 que si son ciertos los supuestos del actual paradigma médico,
entonces es vélido conferir prevalencia al principio de beneficiencia, pues las intervenciones
médicas resultan necesarias y urgentes, ya que la falta de remodelacién de los genitales
ambiguos tendria efectos catastréficos sobre la salud sicol6gica de los menores hermafroditas,
debido alrechazo del mediosocial y de los propios padres, y alos problemas de faltade identidad
de género que los genitales ambiguos le ocasionan. El consentimiento paterno sustituto seria
entonces admisible (Fundamentos 42 y 43). Sin embargo, la Corte indic6 que esa conclusién
eradiscutible, por dos razones: de unlado, porque hoy.en dia existen numerosas criticas al actual
manejo de los estados intersexuales, las cudles no son marginales sino que cuestionan las bases
esenciales de ese paradigma médico, circunstancia que puede minar la legitimidad del permiso
parental. Y, de otro lado, por cuanto en el caso analizado en la sentencia SU-337 de 1999, la
menor tenia ya varios afios de vida, lo cual disminufa la urgencia de la cirugfa y fortalecia la
necesidad de tomar en cuenta la propia decisién de 1a menor. (Fundamento 44).

"12. La sentencia enfrent6 entonces la primera objeci6n, para lo cual analiz6 en detalle el
actual debate sobre el manejo médico de los estados intersexuales y concluyé6 que, conforme a
1a informaci6n actualmente disponible, esas terapias y cirugfas son riesgosas pues existen
evidencias de que provocan dafios fisicos (pérdida de la sensibilidad sexual y dolor) y sfquicos,
por el secteto y la estigmatizacién que suelen acompafiarlas. Ademds, su necesidad noes clara,
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pues no sblo hay investigaciones que muestran que personas con ambigiledad genital, que no
fueron quirtirgicamente intervenidas, pudieron desarrollar vidas satisfactorias, sino que existen
protocolos médicos alternativos para manejar los estados intersexuales, los cudles recomiendan
la postergacion de las cirugfas y de los suministros de hormonas que tienen efectos irreversible.

Este examen permitié entonces a la Corte distinguir entre la “asignacién de género” y la
“remodelacion de los genitales”, pues los protocolos alternativos son claros en indicar que la
propuesta de que las cirugfas deben postergarse hasta que el propio paciente pueda decidir, no
implica un aplazamiento de la asignacion de género hasta ese momento. Esos enfoques precisan
que en nuestras sociedades debe siempre asignarse un género masculino o femenino al menor,
quien tiene entonces, social y legalmente, una identidad sexual definida. El debate es entonces
exclusivamente si la asignacion temprana de género debe o no acompanarse de cirugias y
tratamientos hormonales a menores, destinados a adecuar la apariencia de los genitales a ese
sexo asignado, o si esas intervenciones médicas deben ser postergadas hasta que la propia
persona pueda dar un consentimiento informado.

Fuera de lo anterior, la Corte mostrd que no existen seguimientos concluyentes sobre la
necesidad y éxito de las cirugias tempranas de remodelacién de los genitales y que, ademas, las
teorias que sustentan esas intervenciones son muy controvertidas por la propia comunidad
cientificay médica. Por ende, y precisando que en general no es la finalidad ni la funcién de los
jueces mediar en controversias cientificas, la sentencia concluy6 que la informacién actual
muestra que ]a remodelacion de los genitales no es una terapia rutinaria y comprobada sino un
procedimiento invasivo, riesgoso y discutido (Fundamentos 45 a 67).

13. Con base en esos elementos cientificos y juridicos, esta Corporacién evalud entonces si,
debido a las caracteristicas de las cirugias e intervenciones hormonales destinadas a remodelar
los genitales, esas terapias debfan ser postergadas hasta que la propia persona pueda autorizar-
las. La sentenciaconcluy6 que la adopcionde esa medidaextrema por un tribunal constitucional
era problematica, pues no existen tampoco pruebas de que esas terapias en los infantes sean en
todos los casos perjudiciales e innecesarias. Por el contrario, existen evidencias de que esas
intervenciones médicas han tenido en ciertos eventos efectos positivos (Fundamentos 68 a 70).
Ademads, esa prohibicién judicial invade profundamente la autonomia de los hogares, sin que
existatampoco garantia de que los protocolos alternativos que se han ofrecido puedan funcionar
en un pais como Colombia. Por ende, la postergacién obligatoria de esas cirugias hasta que la
propia persona pueda consentir podia poner a esos nifios y a sus padres en una situacion dificil,
pues deberian liderar dificiles transformaciones sociales para asegurar espacios de tolerancia
para sus anatomias inusuales. La prohibicién de la riesgosos tratamientos médicos sin
consentimiento de la propia persona se traducia entonces en la puestaen obra de una igualmente
riesgosa experimentacion social, cuyas consecuencias para los menores, que es el interés
esencial que esta Corte debe proteger, son imprevisibles (Fundamentos 71 a 77).

14. En tales circunstancias, no existiendo total claridad sobre el dafio y la innecesariedad de
estas cirugias tempranas, todo indicaba que, en funcién de la regla de cierre en favor de la
privacidad de las familias en materia médica, correspondfa a los propios padres evalvar los
riesgos y tomar la decisién que parezca mas satisfactoria para sus hijos (Fundamento 78). Sin
embargo, en la medida en que los padres de los nifios hermafroditas tienen muchas dificultades
para comprender los intereses del menor, y pueden incluso actuar discriminatoriamente en
contra de ellos, esta Corporacion concluyé que podia ser indispensable que las autoridades
estatales, y en especial Jos jueces constitucionales, interfirieran en los hogares, puesto que la
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decisién paterna podfa no estar verdaderamente orientada a proteger los intereses del menor.
Parecfa entonces necesario que el juez constitucional ordenara la postergaci6n de las cirugias
y de los tratamientos hormonales de remodelaci6n genital hasta que el propio paciente pudiera
decidir (Fundamentos 79 y 80).

15. La sentencia mostré entonces que ese andlisis conducia a un nuevo callején sin salida:
1a Corte no puede prohibir las cirugfas tempranas a los hermafroditas, pues invade la privacidad
familiar y podrfa estar sometiendo a estas personas a un incierto experimento social; pero
tampoco es adecuado que los padres puedan decidir por sus hijos, por cuanto no es claro que
su opcién se fundamente en los intereses del menor (Fundamento 81).

Para salir de ese dilema, la Corte consider6 que era menester conciliar el respeto a la
privacidad familiar con el cuidado preferente que merecen los nifios, cuyos derechos son
prevalentes (CP art. 44), y la proteccién especial que la Constitucién prevé para los
hermafroditas, como minorfa aislada y estigmatizada (CP art. 13). La sentencia concluy6 que
esa armonizacién era posible si la comunidad médica establecfa reglas y procedimientos que
obliguen a los padres a decidir teniendo como eje central los intereses reales de los menores. El
permiso paterno era entonces vélido, pero s6lo si se trataba de lo que la sentencia denomin6 un
“consentimiento informado cualificado y persistente”, que los médicos deben garantizar y
verifi¢car (Fundamentos 82 y 83).

16. Después de haber estudiado la primera objecién a que los padres autorizaran la
remodelacién de los genitales de sus hijos, la sentencia analiz6 el segundo reparo, esto es, si ese
consentimiento informado cualificado y persistente de los padres era valido también cuando los
nifios tenfan ya varios afios de edad, y ya habfan superado el umbral critico de identificacion de
género'y habfan adquirido plena concienciade su cuerpo. La Corte tuvo entonces en cuenta que
en nifios mayores, los riesgos de las operaciones son excesivos, no aparece clara la utilidad de
practicar esa cirugfa antes de que el propio paciente pueda autorizarla, y el menor ya goza de
una importante autonomfa que obliga a tomar en cuenta su criterio en decisiones tan importantes
para su vida. La Corte concluy6 entonces que, mientras no se ofrezcan nuevas evidencias
cientificas que obliguen a reconsiderar el anterior anélisis, a partir de los cinco afios, no es
constitucionalmente admisible el consentimiento paterno sustituto para la remodelaci6n de los
genitales, por lo cual, en el caso estudiado en la sentencia SU-337 de 199, no era vélido que la
madre autorizara la operacién y los tratamientos hormonales para su hija, quien tenfa al
momento de la decisién mis de ocho afios (Fundamentos 83 a 89). Sin embargo, esto no
significa que los derechos fundamentales de la menor no debfan ser amparados, sino que la
proteccion a su identidad sexual pasa por otros mecanismos: un apoyo psicoterapéutico, y la
constitucién de un equipo interdisciplinario, que debe incluir no sélo profesionales de la
medicina sino también un psicoterapeuta y un trabajador social, que deberdn acompanar ala
menor y a su madre en todo este proceso (Fundamento 90 y 91).

Aplicacién de la doctrina al presente caso y alcance del “consentimiento informado
cualificado y persistente” de los padres.

17. Asf sintetizada la doctrina constitucional relativa a las operaciones de remodelaci6én de
los genitales, una conclusi6n se impone: en el presente caso, los padres de la menor NN podian
autorizar la cirugfa, por cuanto la nifia tiene dos afios de edad, esto es, no ha superado el umbral
a partir del cual pierde validez constitucional el consentimiento paterno sustituto. Igualmente,
todo indica que el permiso fue efectivamente obtenido. Asi, 1os médicos tratantes y la entidad
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demandada precisaron que en todo momento los padres han sido informados sobre la patologia
que la nifia presenta y sobre los procedimientos que era necesario realizar, sin que nunca se haya
procedido en contra de su voluntad. Hubo pues una autorizacién paterna. Sin embargo,
conforme ala doctrina constitucional resumida en los fundamentos anteriores de esta sentencia,
una pregunta surge naturalmente: ;puede esa aprobacién de los progenitores de NN ser
caracterizada como un “consentimiento informado cualificado y persistente”, que fue el
estandar fijado por la sentencia SU-337 de 1999 para que esos permisos sustitutos sean legitimos
en estos casos de remodelacion de los genitales de los menores de cinco aios?

18. Con todo, podria objetarse, como parecen hacerlo los médicos tratantes y la entidad
demandada, que ese examendel consentimiento paterno no es necesario, por cuanto en este caso
no existié realmente un cambio o reasignacién de sexo sino una simple remodelacién de los
genitales de la menor, pues antes de la cirugia NN era tanto genética como fenotipicamente una
nifia, y después de la operacion seguird siendo mujer. Sin embargo, esta Corte considera que ese
argumento, si bien es relevante médicamente, pues tiene un gran impacto sobre las decisiones
terapéuticas a ser tomadas, no es de recibo juridicamente, por cuanto, como ya se indicé en la
sentencia SU-337 de 1999 y se hareiterado en la presente ocasion®, es necesario distinguir entre
la temprana asignacién de género, que en nuestras sociedades es inevitable, y laremodelacién
de los genitales, que es la intervencién médica que suscita agudos interrogantes constituciona-
les. Por ello, el debate juridico que la Corte ha debido resolver es si esas operaciones de
remodelacion de los genitales, que son invasivas y riesgosas, pueden o no ser adelantadas con
la autorizacion de os representantes legales de un menor, o si es necesario esperar hasta que el
propio paciente pueda decidir si asume o no esos peligros. La sentencia SU-337 de 1999
concluyé que en nifios menores de cinco aiios, el permiso paterno era legitimo, pero siempre y
cuando se tratara de un “consentimiento cualificado y persistente”, por lo cual resulta ineludible
precisar el alcance de ese concepto.

19. La sentencia SU-337 de 1999 no analizé en detalle en qué consistia el “‘consentimiento
cualificado y persistente”, y no tenia por qué hacerlo, por cuanto en ese caso, la menor ya habia
ampliamente superado la edad a partir de la cual pierde toda legitimidad el permiso parental
sustituto, por lo cual, de todos modos, no podia la madre autorizar Ia remodelacién de los
genitales de su hija. Era pues innecesario que la Corte fijara en detalle las caracteristicas que
debe tener el consentimiento paterno para adecuarse a la Carta, por cuanto ese andlisis no era
indispensable para decidir el caso concreto que le habia sido planteado. Por el contrario, en la
presente ocasién, no puede esta Corporacion determinar si la presente tutela fue adecuadamente
decidida, sin entrar a estudiar las caracteristicas que debe tener el permiso sustituto, pues si los
padres no podian autorizar esa intervencién quirdrgica, con menor razén podia el juez de tutela
ordenar al ISS que la practicara. Entra pues la Corte a precisar en qué consiste el “consentimien-
to informado cualificado y persistente”, que deben tener las autorizaciones de los padres para
que se proceda a una remodelacién de los genitales de sus hijos, en casos de ambigiiedad sexual.
En efecto, esa categoria conceptual constituye el principio normativo general sin el cual resulta
imposible decidir en concreto el presente caso.

* Ver sentencia SU-337 de 1999. Fundamento Juridico No 65, en donde se distingue entre asignacion de
sexo, que en nuestras sociedades es inevitable, y remodelacién de los genitales, que es la intervencién
médica que suscita interrogantes constitucionales. Ver igualmente supra fundamento 12.
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20. Para entender el sentido de ese estdndar normativo, es necesario recordar que por medio
dél mismo, y como ya se sefialé en esta sentencia, la Corte intenta salir de un callején sin salida.
Esta Corporacién no puede prohibir las cirugfas tempranas a los hermafroditas, pues esa
decisién invade la privacidad familiar y puede estar sometiendo a estas personas a un incierto
experimento social; pero tampoco es adecuado establecer que los padres puedan decidir por sus
hijos, sin que se establezca alguna salvaguarda para proteger a los infantes, por cuanto no es
claro que la opcién inmediata paterna se fundamente en los intereses del menor.

Ahora bien, las dificultades de los padres para tomar en cuenta las verdaderas necesidades
de sus hijos hermafroditas derivan de la naturaleza misma de los problemas que suscita la
ambigiiedad genital en nugstras sociedades. En efecto, como lo sefiala la sentencia SU-337 de
1999, el tema del hermafroditismo ha permanecido en el silencio, de suerte que el nacimiento
de un nifio intersexual implica para sus padres un trauma, que no logra comprender adecuada-
mente, por cuanto nuestras sociedades estdn organizadas sobre la idea de que biol6gicamente
existen s6lo dos sexos, que se encuentran claramente definidos y diferenciados. El propio
peticionario, en el presente caso, ilustra esas dificultades, por cuanto reconoce explicitamente
que se ha sentido corto para explicar a la menor su situacién.

En tales circunstancias, es perfectamente humano que las decisiones inmediatas de los
padres tiendan mds a basarse en sus propios temores y prejuicios, que en las necesidades reales
del menor. En cierta medida, los padres hacen parte de la mayorias sociales, que tienen una
sexualidad biol6gica definida, y que ven entonces en los hermafroditas unos seres extrafios que
ojald pudieran ser “normalizados” lo més rdpidamente posible. Los hijos corren entonces el
riesgo de ser discriminados por sus propios padres. Ademés, tampoco parece probable que en
las actuales circunstancias los padres y las familias desarrollen opciones distintas a las ofrecidas
por el actual paradigma de tratamiento, no s6lo porque los equipos médicos plantean las cirugias
tempranas como la dinica alternativa que ofrece la medicina, sino ademds, porque esa opcién
disminuye los temores de los progenitores, ya que les permite creer que su hijo ha sido
normalizado gracias a la intervencién quirdrgica. Ahora bien, la Corte recuerda que una de las
funciones esenciales de los jueces constitucionales es precisamente proteger a las minorias
silenciadas y marginadas. Esta Corporacién debe entonces “asumir la vocerfa de las minorias
olvidadas™, como sin lugar a dudas son los hermafroditas. Ademés, los derechos de los nifios
son prevalentes (CP art. 44), por lo cual, debe esta Corte privilegiar la proteccién de losintereses
de estos menores sobre los deseos inmediatos de los padres, pero sin llegar a afectar
desproporcionadamente la privacidad familiar, ni someter coactivamente a estas familias a
inciertas experimentaciones sociales.

En ese contexto, la Corte consider6 que la iinica opcién que existe es que los padres puedan
decidir, con lo cual se protege la privacidad familiar. Sin embargo, es necesario establecer unos
procedimientos que en cierta medida obliguen a los progenitores a tomar en cuenta la situacién
actual del debate médico, y a reflexionar y decidir teniendo como eje central los intereses reales
de los menores. Asi, si se establecen reglas que aseguren que los padres s6lo tomarén la decisién
luego de comprender la complejidad de la intersexualidad, asf como los riesgos y beneficios de
los actuales tratamientos para sus hijos, entonces aumenta la proteccién de los intereses del
menor, sin que los jueces interfieran en la privacidad familiar.

5 Sentencia T-153 de 1998. Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz. Fundamento Juridico No 47.
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20. Esdeberentoncesdel Estado y de la propia comunidad médica cualificarel consentimiento
de los padres en los casos de ambigiiedad genital, a fin de que la decision paterna se fundamente
ante todo en los intereses del nifio. ;Cémo lograrlo? La Corte considera que en este punto son
muy ttiles algunas regulaciones normativas asi como los protocolos médicos disefiados para
que los pacientes decidan si aceptan o no cierto tipos de tratamientos, que pueden ser muy
invasivos o riesgosos, sin que sus beneficios sean totalmente claros. En efecto, esos protocolos
pretenden precisamente depurar el consentimiento del paciente, para lo cual recurren en general
a tres mecanismos: (i) una informacién detallada, (ii) unas formalidades especiales y (iii) una
autorizacién por etapas®. La Corte entiende que por medio de esos requisitos, los equipos
médicos pretenden asegurar lo que podriamos denominar un “‘consentimiento informado
cualificado y persistente”, antes de que se llegue a los tratamientos irreversibles, como puede
ser una cirugia. Asi, la informacién muy depurada, tanto sobre el tratamiento como sobre las
otras opciones, cualifica el consentimiento pues permite a la persona comprender los riesgos de
las terapias y las otras posibilidades que existen. Los plazos aseguran que la autorizacién no sea
dada por un estado de dnimo momentdneo sino que sea la expresion de una opcién meditada y
sélida, y en esa medida genuina. Finalmente, las formalidades -como laautorizaciénescrita- son
ttiles para mostrar la seriedad del asunto y asegurar el cumplimiento de los otros requisitos.

21. La Corte entiende que un protocolo de esa naturaleza permite entonces cualificar el
consentimiento paterno, y en esa medida contribuye a proteger los intereses del menor
hermafrodita sin invadir la érbita de privacidad de las familias, ni 1a autonomia cientifica de la
comunidad terapéutica. Un interrogante obvio surge: ;cudl es el contenido concreto que deben
tener esos protocolos para asegurar un consentimiento paterno cualificado y persistente?

Como es obvio, noes funcién del esta Corte elaborar en detalle las reglas precisas que deben
contener estos protocolos. Esa tarea debe ser desarrollada directamente por la comunidad
médica, obviamente dentro del marco normativo que fije el Congreso, puesto que, en desarrollo
del principio democrético y de la cldusula general de competencia (CP arts 1°, 3° y 150),
corresponde al Legislador regular temas de esta naturaleza. Con todo, es natural que los
procedimientos fijados por los galenos deben tener en cuenta ciertos estdndares bdsicos, para
que la autorizacién paterna se ajuste a la Carta.

Asi, esta Corte ha dicho que un consentimiento médico valido supone que quien decide debe
tener la oportunidad de conocer todos los datos que sean relevantes para comprender los riesgos
y beneficios de la intervencién terapéutica, y valorar las posibilidades de las mas importantes
alternativas de curacién, las cuales deben incluir la ausencia de cualquier tipo de tratamiento’.
Y si el consentimiento sustituto paterno en estos casos debe ser cualificado, esto significa que
los padres sélo pueden tomar la decisién después de haber comprendido las posibilidades,
limites y riesgos de los actuales tratamientos, lo cual implica el correspondiente deber médico
de procurarles una informacién depurada sobre el actual debate suscitado por esas intervencio-
nes. Por ejemplo, todo indica que los equipos médicos deben indicar a los padres la diferencia
entre la asignacién temprana de un sexo masculino o femenino al recién nacido -que ennuestras

5 Ver al respecto, entre otras, las reflexiones de esta Corte sobre la prestacion del consentimiento en
situaciones complejasy riesgosas, en la sentencia C-239 de 1997. Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria
Diaz. Consideracién de la Corte D. Ver igualmente las exigentes pautas establecidas por las
asociaciones médicas para casos de transexualidad, las cuales fueron resumidas por esta Corte en
la nota No 98, del fundamento juridico 40 de la referida sentencia SU-337 de 1999.

7 Ver, entre otras, sentencia SU-337 de 1999. Fundamento Juridico 14.
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sociedades parece ser inevitable- y las cirugias destinadas a reconstruir la apariencia de los
genitales, lo cual permitird que los padres comprendan que es posible asignar ripidamente al
menor un sexo -seglin consenso del equipo interdisciplinario- sin necesidad de adelantar
inmediatamente las cirugfas. De esa manera, los padres pueden ademds entender que las
intervenciones quinirgicas y hormonales para modelar los genitales son una de las posibilidades
que ofrece la medicina para enfrentar los problemas psicolégicos y sociales que puede generar
a un menor un estado intersexual, pero que se han ofrecido formas diversas de manejo.
Igualmente, en la medida en que los padres deben poder evaluar la necesidad y los riesgos de
estas cirugfas, es razonable que se les informe que los actuales tratamientos no constituyen una
terapia probada y rutinaria sino que son intervenciones que suscitan debates crecientes en la
propia comunidad médica, ya que no existen pruebas convincentes de que los menores
intersexuales se benefician claramente de una cirugia a temprana edad, y existen quejas
importantes sobre los dafios sicol6gicos y fisicos que ocasionan esas cirugias y tratamientos
hormonales, por lo cual numerosas personas con ambiguedad genital, y que fueron operadas,
consideran que fueron mutiladas sexualmente.

En ese mismo orden de ideas, si €] consentimiento debe ser persistente, es obvio que los
protocolos deben prever que no basta que la autorizaci6n sea dada en un sola ocasién sino que
se requiere que el permiso sea reiterado, a fin de que los padres tengan el tiempo y la posibilidad
de meditar sobre cuil es la mejor opcién para su hijo. Ahora bien, en este aspecto existe una
tensién evidente, pues los protocolos actuales recomiendan que las cirugifas se realicen lo més
répido posible, y entodo caso antes de los dos afios, afin de permitir una identificacién de género
s6lida del menor. Por el contrario, el choque emocional por el que atraviesan los padres sugiere
que el permiso para la cirugia sea postergado por un tiempo largo, a fin de que los progenitores
superen su sentimiento de duelo antes de decidir. En efecto, como ya se sefialé en esta
providencia y en la sentencia SU-337 de 1999, los padres suelen pasar por una etapa de duelo
cuando saben que su hijo es hermafrodita, es necesario que transcurra un tiempo razonable entre
el diagnéstico y el perfeccionamiento del consentimiento paterno, a fin de que durante ese lapso,
y con el debido apoyo psicolégico, los padres puedan recrear un vinculo afectivo con el infante,
antes de tomar una decisi6n, que tiene efectos irreversibles para el menor. Es pues necesario
encontrar un equilibrio entre esos dos imperativos, de suerte que los permisos deben darse en
un tiempo suficientemente corto para que pueda funcionar el actual protocolo -si los padres
optan por €l-, pero suficientemente distanciado para garantizar que el consentimiento parental
sea s6lido y persistente, y no que derive de la crisis emocional del momento. No es fAcil fijar
unas reglas precisas que resuelvan esa tensién normativa, por cuanto la recuperacién de un
choque emocional y la recreacién de un vinculo afectivo son procesos no sélo lentos sino que
varian mucho de persona a persona. Corresponderé pues a la propia comunidad médica y al
Legislador fijar una plazos prudentes minimos que permitan todavia adelantar las cirugfas,
conforme al actual protocolo, pero que confieran a los padres un tiempo de reflexi6n suficiente
para tan importante decisi6n sobre el futuro de su hijo.

Finalmente, la prudencia indica que este permiso parental debe contar con ciertas formali-
dades, como darse por escrito, para mostrar la seriedad de la decisi6n.

22. Como ya se resalt6, el desarrollo concreto de esos protocolos no corresponde a esta Corte
Constitucional, sino a la propia comunidad médica, conforme a las reglas desarrolladas por el
Legislador. Pero, conforme al estdndar normativo de consentimiento cualificado y persistente,
es claro que la autorizacién parental sustituta, en casos como el presente, debe estar precedida
por una informacién detallada de parte de los equipos médicos, y unos plazos prudentes, que
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permitan a los padres evaluar las alternativas de decisién, tomando en consideracién las
necesidades existenciales de sus hijos. Por ende, en el presente caso, el juez de tutela, antes de
ordenar que se adelantara una operacién de remodelacién de los genitales, debié comprobar
previamente si laautorizacién paternareuniaesas caracteristicas de “consentimiento informado
cualificado y persistente”, pues de no ser asf, el permiso sustituto no se adecuaba a la Carta, y
mal podria ordenarse por via judicial la practica de una intervencion médica que no contaba con
un consentimiento informado valido, que es requisito constitucional esencial para todo
tratamiento médico. Ahora bien, es claro que en el presente caso, el juez no verificé el alcance
del consentimiento paterno, por lo cual entra la Corte a examinar si por tal razon es necesario
revocar la decision de instancia de conceder la tutela.

Las decisiones en el caso concreto

23. Al recibir el presente asunto, la Sala Séptima de Revision revis6 inmediatamente si ya
habia sido practicadala intervencién quirdrgica ordenada por el juez de tutela, precisamente con
el fin de asegurar que el permiso de los padres se adecuara a las exigencias constitucionales
sefialadas en esta sentencia. Ahora bien, como se indica en los antecedentes de la presente
providencia, esa cirugia fue practicada el 2° de febrero de 1999, mientras que el proceso fue
seleccionado por la Corte Constitucional el 5° de febrero de 1999, lo cual significa que esta
Corporacién entrd a conocer del expediente, cuando la operacion ya se habia realizado. En tales
circunstancias, no era procedente que esta Corte revocara la sentencia y ordenara que se
adelantara un proceso de cualificacion de la decisién paterna, por cuanto la cirugia, que tiene
efectos irreversibles, ya habia sido llevada a cabo. En tales circunstancias, si ya la intervencion
médica esencial, esto es, la cirugia de remodelacion genital, fue ejecutada, ;debe la Corte
revocar la decisién del juez de tutela por cuanto no se verificé si habia un consentimiento
informado cualificado y persistente de los padres? O por el contrario jesa revocacion resulta
improcedente, por carencia actual de objeto, en la medida en que la cirugia ya fue adelantada
y sus efectos no pueden ser deshechos?

24. Para responder a ese interrogante, la Corte recuerda que su labor de revisién de las
sentencias de tutela persigue, entre otras cosas, dos finalidades bésicas: (i) unificar la jurispru-
dencia constitucional y (ii) que se logre la justicia material en el caso concreto. Ha dicho al
respecto esta Corporacion:

“El objetivo primordial de la revision eventual, mucho mds alld de la resolucion
especifica del caso escogido, es el andlisis de fondo sobre la manera como se ha
interpretado y aplicado por los jueces la preceptiva constitucional y la definicién que
hace la Corte, en el plano doctrinal, acerca de cémo debe entenderse y aplicarse en
casos posteriores en los que surja el mismo debate, a propdsito de hechos o circunstan-
cias regidas por idénticos preceptos.

Por supuesto, es indispensable que el caso particular, a partir de ese examen, sea
también resuelto por la Corte, bien confirmando, ya modificando o revocando los fallos
de instancia. Pero tal resolucion no es el vinico ni el mds importante propdsito de la
revision y viene a ser secundario frente a los fines de establecimiento de la doctrina
constitucional y de unificacion de la jurisprudencia, que tienen un sentido institucional

y no subjetivo”®.

8 Sentencia T-269 de 1995. Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hernandez Galindo.
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Ahora bien, para unificar la jurisprudencia, esta Corporacién debe estudiar si las tutelas
fueron correctamente decididas, de acuerdo a las circunstancias que existfan al momento enque
los jueces tomaron la decisién. Esto significa que la situacion relevante para definir si se
confirma o no una sentencia es aquella que existfa cuando el juez de instancia se pronuncia, pues
tales fueron los hechos que pudo conocer el juez, y sélo con base en ellos pudo decidir el caso.
Mal podria la Corte revocar una sentencia, que fue correctamente decidida por el juez de tutela,
debido auna modificacién ulterior de la situacion fictica, que el funcionario judicial que estudié
el asunto no podia tomar en consideracién. En cambio, la justicia material en el caso concreto
depende en gran medida de que las 6rdenes que esta Corte realice en sede de revisién sean
efectivas y apropiadas. Por ende, esas 6rdenes deben adecuarse a los hechos existentes al
momento cuando la Corte decide, pues resulta irrazonable que esta Corporacién desconozca los
cambios que hayan podido ocurrir entre la decisién del juez y la sentencia de revisién.

25. Asi, las cosas, para la Corte es claro que habré de revocarse la decisién del juez de
instancia, por cuanto éste no verificé si la autorizacién paterna se ajustaba a las exigencias
constitucionales, y mal puede ordenarse por via de tutela un tratamiento médico que carece de
un consentimiento informado vélido. Por el contrario, la Corte considera que el juez de tutela
acert6 en sefialar que procedfa proteger el derecho al libre desarrollo de la personalidad de la
menor NN, puesto que, siguiendo los criterios establecidos en la sentencia SU-337 de 1999, una
cosa es que los padres puedan o no autorizar esas intervenciones de remodelacién de los
genitales, y otra muy diferente que no merezcan proteccién constitucional los menores
hermafroditas, que ademds de ser nifios, hacen parte de una minorfa marginada y olvidada. La
identidad sexual y el libre desarrollo de la personalidad de esos infantes merecen entonces una
especial proteccién del Estado (CP arts 13, 16 y 44), y por eso tuvo razén el juez de tutela en
amparar esos derechos. La sentencia revisada serd entonces parcialmente revocada y parcial-
mente confirmada.

26. En cuanto a las 6rdenes que formular4 esta sentencia, la Corte debe partir, como ya se
indic6, de la situacion factica existente al momento en que realiza su pronunciamiento, por lo
cual no puede desconocer que la operacién de remodelacion de los genitales ya fue realizada.
Asf las cosas, y teniendo en cuenta que, conforme a los conceptos médicos, los medicamentos
Jprevistos en el fallo de instancia son necesarios, esta Corporaci6én confirmara la orden de que
los tratamientos que sean indispensables sigan siendo suministrados, con la precisién efectuada
por el juez de tutela, y que corresponde a la jurisprudencia de esta Corporaci6n, segtin la cual
aquellas medicinas que no se encuentren incluidas en el POS, pero que sean necesarias para
continuar el tratamiento de la menor, deben también ser entregadas, pero el ISS podr4 repetir
contra el Estado colombiano, con cargo a los recursos existentes en la subcuenta del Fondo de
Solidaridad y Garantfa (FOSYGA).

Ademis, y retomando los criterios fijados en 1a sentencia SU-337 de 1999, esta Corporacién
recuerda que en estos casos, pueden serindispensables ciertos apoyos psicoterapéuticos para los
padres y la menor, a fin de que comprendan a cabalidad la complejidad de los problemas de la
ambigiiedad genital, por lo cual, de ser necesarios y ser asf solicitados por esta familia, 1a Corte
considera que deben ser suministrados por la entidad de seguridad social demandada.

Periodo de transicién y necesidad de una regulacién legal concreta del consentimiento
informado en casos de ambigiiedad genital.

27. Por iiltimo, la Corte Constitucional precisa que los interrogantes juridicos que plantean
estas intervenciones médicas de remodelacién de los genitales son muy complejos y que, como
se sefial6 en la sentencia SU-337 de 1999, 1a sociedad contemporénea est4 viviendo un perfodo
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de transicion normativay cultural enrelacién con el hermafroditismo. En tal contexto, nadie puede
dudar de la buena fe con que han obrado los padres, los médicos tratantes, la entidad demandada
yeljuez de tutela que decidié el caso, quienes tomaron la opcién que consideraron mas adecuada
alos intereses de la menor. Por ende, esta Corporacion aclara que, a pesar de que la decision del
juez serd parcialmente revocada, debe entenderse que no se podiaexigir de los médicos tratantes,
ni del juez que decidi6 el caso, seguir una doctrina constitucional que atin no habfa sido fijada.

28.Igualmente, y como se indicé enlamencionada sentencia SU-337 de 1999, estatransicion
normativa y cultural que pueden estar viviendo nuestras sociedades en este campo indica que
en el futuro préximo serdn necesarios e inevitables ciertos ajustes normativos para regular, en
la mejor forma posible, los desafios que plantean a nuestras sociedades pluralistas los estados
intersexuales. Esto tiene consecuencias importantes, tanto sobre el alcance de estas decisiones
de la Corte Constitucional como sobre la responsabilidad de los distintos 6rganos estatales y
de la propia sociedad colombiana en este campo.

De un lado, esta Corporacién considera que los criterios establecidos en estas sentencias
son los que mejor preservan los derechos fundamentales y los valores constitucionales, en el
actual momento histérico; sin embargo, debido a la complejidad del tema, es posible que
conocimientos cientificos mas depurados o nuevos cambios culturales, obliguen a revisar
algunos de los resultados del presente andlisis, y procedimientos médicos que hoy todavia son
legitimos. pueden tornarse inconstitucionales.

29.De otro lado, esta Corporacién hallegado alaconclusion, tanto en esta providencia como
en la sentencia SU-337 de 1999, que el permiso paterno sustituto es valido para autorizar una
remodelacion genital en menores de cinco afios, siempre y cuando se trate de un consentimiento
informado cualificado y persistente, lo cual supone que la comunidad médica debe desarrollar
protocolos que permitan cualificar el consentimiento paterno. Igualmente, esta Corporacién
precisé que a ella no le corresponde elaborar en detalle las reglas precisas que deben contener
estos protocolos, pues esa tarea debe ser desarrollada directamente por 1a comunidad médica,
obviamente dentro del marco normativo que fije el Congreso, puesto que, en desarrollo del
principiodemocréticoy de lacldusula general de competencia(C.P. arts. 1°,3°y 150), corresponde
al Legislador regular temas de esta naturaleza. Por ende, la Corte exhorta al Congreso para que
desarrolle y concrete el tema del consentimiento informado en este 4mbito, y en situaciones
similares, a fin de evitar las inseguridades juridicas que podrian existir en la practica
médica.

30. La Corte reitera por iiltimo que la Constitucion de 1991 pretende construir una sociedad
en donde la diversidad de formas de vida no sea un factor de violencia y de exclusién sino una
fuente insustituible de riqueza social. La diferencia y la igualdad encuentran sus lugares
respectivos en esta Constitucion que pretende asi ofrecer las mds amplias oportunidades vitales
a todas las personas. Los estados intersexuales interpelan entonces nuestra capacidad de
tolerancia y constituyen un desaffo a la aceptacion de la diferencia. Las autoridades piblicas,
la comunidad médica y los ciudadanos en general tenemos pues el deber de abrir un espacio a
estas personas, hasta ahora silenciadas. Porello, parafraseando las palabras citadas del profesor
William Reiner”, a todos nosotros nos corresponde escuchar aestas personas y aprender no s6lo
a convivir con ellas sino aprender de ellas.

¢ Ver en la sentencia SU-337 de 1999, Fundamento Juridico No 90, la referencia a la afirmacion del
especialista en ambigledad genital William Reiner, para el cual “en Ultimas Unicamente los nifios ellos
mismos son quienes pueden y deben identificar quienes y qué son. A nosotros los clinicos y los
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HLDECISION

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

RESUELVE:

Primero: TUTELAR el derecho a la intimidad de la peticionaria N.N. y de sus padres, por lo
cual sus nombres no podrén ser divulgados, y el presente expediente queda bajo estrictareserva,
y s6lo podra ser consultado por los directamente interesados, conforme a lo sefialado en el
fundamento juridico No 2 de esta sentencia. El secretario juridico de 1a Corte Constitucional y
el secretario del juzgado XX que decidi6 en primera instancia el caso, deberdn garantizar esta
estricta reserva.

Segundo: REVOCAR parcialmente la sentencia del juzgado XX, que decidi6 amparar los
derechos ala salud, a la seguridad social, al libre desarrollo de la personalidad, a laigualdad de
los nifios, delamenor NN, y que ordené a laseccional correspondiente del ISS que en un término
no superior a cuarenta y ocho horas (48) contados a partir del momento de notificacién del fallo
dispusiera lo necesario para que se le practique en forma urgente a la nifia la cirugfa
recomendada.

Tercero: En su lugar, amparar, por las razones sefialadas en esta sentencia, los derechos a
laidentidad sexual y al libre desarroilo de la personalidad de la menor NN. En consecuencia,
la seccional del ISS deber4 seguirle suministrando los medicamentos y terapias indispensables
para su tratamiento de problemas de ambigiiedad genital, incluyendo, en caso de que sea
necesario, un apoyo psicoterapéutico.

Cuarto: La Seccional del ISS podr4 repetir contra el Estado colombiano en relaci6n con los
gastos adicionales sobrevinientes a la entrega de medicamentos no incluidos en el Plan
"Obligatorio de Salud, con cargo a los recursos existentes en la subcuenta del Fondo de
Solidaridad y Garantfa (FOSYGA).

Quinto: Por Secretarfa General, LIBRENSE las comunicaciones a que se refiere el articulo
36 del Decreto 2591 de 1991, precisando que el Juzgado XX notificard personalmente esta
sentencia al padre de la peticionaria NN, pero con la debida prudencia para proteger la intimidad
y privacidad del hogar.

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

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General

) imestigadoresnosoorresponde escwharyaprender' Ver Remer, WIllam “To be male or female —
that is. the question” en Archive: - Adole Medicine. 1997. 151:, p 225.




SENTENCIA T-552/99
agosto 2

ACCIONDE TUTELA-Procedenciaexcepcional pagode acreencias laborales/DERE-
CHOALTRABAJOEN CONDICIONES DIGNAS Y JUSTAS-Pago oportuno de salarios

EMPLEADOR-Situacién econémica o presupuestal no es Gbice para desconocer
obligaciones laborales

DERECHOALMINIMO VITAL DEL TRABAJADOR-Pago oportunode salarios
EMPLEADOR-Pagode aportes ensalud
Reiteracién de jurisprudencia
Referencia: Expedientes T-214738 Y T-214739
Peticionarios: América Parra Sanmiguel y Marlid Cabrera
MagistradoPonente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL
Santa Fe de Bogotd, D.C., agosto dos (2) de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Primera de Revisién de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados
Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltrdn Sierra y Eduardo Cifuentes Mufioz, procede a
revisar los procesos de tutela promovidos por América Parra Sanmiguel y Marlid Cabrera,
contra el representante legal del Hospital Local de Guamal (Meta), segiin lacompetencia de que
es titular de conformidad con lo establecido en los articulos 86 y 241-9 de la Constitucién
Politica, en armonia con los articulos 33 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

La Sala de Seleccién Nimero Cinco, mediante auto del 13 de mayo de 1999, escogi6 para
larevisién los procesos en cuestién y decidié su acumulacién por existir unidad de materia entre
si.

I. ANTECEDENTES

1. Los hechos

1.1. América Parra Sanmiguel y Marlid Cabrera, prestan sus servicios como operaria de
servicios generales y enfermera auxiliar respectivamente, en el Hospital Local de Guamal
(Meta).

1.2. A la fecha de la interposicién de las tutelas de la referencia, la entidad demandada les
adeudaba a las actoras los salarios correspondientes a los meses de enero y febrero de 1999, la
reliquidacién por dominicales y festivos de 1997, y ocho meses de salarios del afio 1998.
Afirman ademds, que no se encuentran afiliadas al sistema de seguridad social en salud.
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1.3. Las actoras ponen de presente que el acto injusto y agresivo de no cancelarles a tiempo
los salarios y prestaciones adeudadas pone en peligro su seguridad familiar y las coloca en una
situacién traumitica en su flujo normal de fondos que les impide cumplir oportunamente con
sus compromisos de origen individual y familiar, toda vez que su dinica fuente de ingresos la
constituye su salario.

1.4. Con fundamento en los hechos expuestos, América Parra Sanmiguel y Marlid Cabrera
consideran violados sus derechos fundamentales al trabajo, a 1a igualdad y ala seguridad social.

2. La pretensién

Las demandantes solicitan se ordene al representante legal del Hospital Local de Guamal
(Meta), proceder al pago de 1a totalidad de los salarios adeudados, al reconocimiento y pago de
dominicales y festivos de 1997 y adem4s que se cancelen los aportes ala E.P.S. y a COFREM.

II. ACTUACION PROCESAL

Unica instancia. v

El Juzgado Promiscuo Municipal de Guamal (Meta), mediante sentencias del 26 de marzo
y abril 5 de 1999, resolvié negar las tutelas impetradas por América Parra Sanmiguel y Marlid
Cabrera, por considerar que “las acciones de tutela en tratindose de derechos fundamentales
cuyo cumplimiento en caso de vulneracién deba provenir de actos discrecionales facultativos
que determinen especificamente disposicién de un presupuesto no son procedentes para la
proteccién de un derecho, salvo que se evidencie que el funcionario responsable tenga a su
disposici6n 1a partida presupuestal y el dinero efectivo parareconocer y efectuar su pago cuando
deacreencias laborales se trate y por su accién u omisién dolosa o culposa se vulner6 el derecho.
Proceder a proteger derechos en circunstancias contrarias serfa coadministrar o coadyuvar por
parte del juez de tutela en asuntos de presupuestos cuya facultad y competencia est4n vedadas”.

Afirma adem4s, quelas peticionarias tienen otro medio de defensa judicial elcual podriaser
1a justicia ordiparia laboral o la via ejecutiva judicial, segtn el caso.
H1. CONSIDERACIONES DE LA SALA

1. Plantéamiento del problema

Corresponde a esta Sala, decidir sobre la procedencia de 1a accién de tutela para proteger el
minimo vital de las demandantes, el que ha sido violado por un hospital del Estado, al no
pagatles oportunamente su salario.

1. Solucién al problema

2.1. En primer término corresponde analizar la existencia de otro medio de defensa judicial
y el incumplimiento en el pago de salarios y otras acreencias laborales.

El juez de instancia neg6 el amparo solicitado por las demandantes, aduciendo la existencia
de un medio judicial diferente a la tutela para obtener lo pretendido, desconociendo con ello
reiterada jurisprudencia de esta Corporacién', al no evaluar la eficacia e idoneidad del

' T-100/94 Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz; T-001/97 Magistrado Ponerite Dr. José Gregorio
Hernéndez; T-351/87 Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz; T-384/98 Magistrado Ponente Dr.
Alfredo Beltén Sierra.
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mencionado medio, en relacién con el amparo que se le solicitaba y la proteccién que requerian
los derechos fundamentales invocados como vulnerados.

En relacion con el pago de salarios esta Corporacién en muiltiples pronunciamientos? ha
reconocido que la acci6n ante la jurisdiccion laboral o administrativa, para su reconocimiento
y pago resultarfa idénea y eficaz, cuando la cesaci6én de pagos no representa para el empleado
como para quienes de €] dependen, una vulneracién de su minimo vital, que exija una proteccién
rapida y eficaz del juez constitucional.

Lo anterior significa, que el juez de tutela s6lo puede negar el amparo que se le solicita, en
tratindose de la cesaci6én de pagos de caracter salarial, cuando se ha verificado que el minimo
vital del trabajador y de los suyos no se ha visto ni se verd afectado por el incumplimiento en
que ha incurrido el empleador con el no pago del salario. Obligacién ésta, que se deriva
directamente del derecho fundamental de todo ser humano a tener un trabajo en condiciones
dignas y justas.

La dificil situacién econdmica que afronta el Hospital Local de Guamal (Meta), argumento
esgrimido para justificar el incumplimiento de sus obligaciones laborales, es similar al que
soportan las demds entidades de cardcter piiblico y privado. Sin embargo, ello no justifica que
se abuse de las condiciones y de la posicién que frente a ellos ostentan los empleados, hasta el
punto que no se adopten las medidas preventivas necesarias para evitar el cese en los pagos
salariales, con lo que sin lugar a dudas se desconocen derechos fundamentales de los
trabajadores y sus familias.

La principal obligacién de los entes nominadores consiste, en relacién con los empleos
piiblicos, segin el articulo 122 de la Constitucién, en que “para proveer los de caricter
remunerado se requiere que estén contemplados en la respectiva planta y previstos sus
emolumentos en el presupuesto correspondiente.” Obligacién constitucional que es descono-
cida por los distintos entes publicos.

2.2. Acorde con lo anterior, se procederd analizar la viabilidad del amparo solicitado por las
demandantes.

Est4 probado que América Parra Sanmiguel y Marlid Cabrera, laboran para el Hospital
Local de Guamal (Meta), y que para la fecha de la interposicion de las respectivas acciones de
tutela, la entidad demandada habia incumplido en 1a cancelacién oportuna de los salarios a que
tienen derecho.

Igualmente, ha de tenerse en cuenta que las demandantes tienen a su cargo una serie de gastos
minimos, y que para sufragarlos solo disponen de su salario, por lo que el no pago de los sueldos
adeudados les ha venido causando un grave dafio.

Como consecuencia de lo anterior, el minimo vital de las actoras resulta afectado a causa del
incumplimiento en que ha incurrido el Hospital Local de Guamal, de cancelar en forma oportuna
los salarios a que tienen derecho. Minimo vital que, en términos de la jurisprudencia de esta
Corporacion, estd representado por “los requerimientos bdsicos indispensables para asegurar
la digna subsistencia de la persona y de su familia, no solamente en lo relativo a alimentacion
y vestuario sino en lo referente a salud, educacion, vivienda, seguridad social y medio

2 T-437/96 Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Herndndez; T-273/97 Magistrado Ponente Dr. Carlos
Gaviria Diaz; T-075/98 Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hernandez; T-399/98 Magistrado Ponente
Dr. Alfredo Beltran Sierra.
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L Meme, en cuanto factares insystituibles para la preservaczén de una calidad de vida que,
’ no obstante su modestia, corresponda a. Jas extgenczas mds eiementales del ser humano3 ”
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hagan las cotizaciones a la E.P.S. correspondiente, respecto de las solicitantes de la tutela
América Parra Sanmiguel y Marlid Cabrera.

IV.DECISION

En méritode lo expuesto, la SalaPrimerade Revision de la Corte Constitucional, administran-
do justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero. REVOCAR las sentencias proferidas por el Juzgado Promiscuo Municipal de Guamal
(Meta) el 26 de marzo y el 5 de abril de 1999, y en su lugar CONCEDER la tutela en los términos
expresados en la parte motiva de esta providencia a América Parra Sanmiguel y Marlid Cabrera
de los derechos al trabajo y a la seguridad social, conculcados por el Hospital Local de Guamal
(Meta).

Segundo. ORDENAR a laindicada entidad que en el término de las 48 horas siguientes a la
notificacidn de la presente providencia sino lo hubiere hecho ya, proceda a cancelar la totalidad
de los salarios adeudados a las actoras siempre que exista partida presupuestal disponible. En
caso contrario, el indicado plazo se concede para iniciar los tramites presupuestales pertinentes,
informando de las gestiones que se realicen al juez de instancia.

Tercero. ORDENAR a la entidad demandada, que, dentro del término sefialado pague las
cotizaciones a la E.P.S. correspondiente, respecto a las solicitantes América Parra Sanmiguel
y Marlid Cabrera.

Cuarto. El desacato alo aqui dispuesto, se sancionard por el correspondiente juez de instancia
en los términos previstos por el articulo 52 del Decreto 2591 de 1991.

Quinto. PorSecretaria General, LIBRENSE las comunicaciones aque se refiere el articulo 36
delDecreto 2591de 1991.

Cépiese, notifiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y ciimplase.
ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General
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SENTENCIA T-553/99 S
. ACCIONDETUTELATEMERARIA- Premqnmos |

ACCIONDE TUTELA -Procedenciaexcepcional pago de acreencias laborales
DERECHO ALMINIMO VITALDEL TRABAJADOR - Pagooportunodé salarios

S bmcnoumnuomﬁomqgmsmemsvmsmshgoopmde
' salarios _
Reiteracién de junspmdencxa g2
Refama.l!xpedmteT—M3 i

P&i@ioﬂano Jestis Antonio Enco&r Palomeque
Magnn'adol’onente Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL
Santa Fe de Bogoté, D.C, agosto dos (2) de mll novoclentos noyenta y nueve (1999).

- La Sala Primera de Revisién, de la Corte Cpnsnmcmnal, integrada por los Magistrados

AR AntomoBaneraCarbonel Alfredo Beltrén Siertd y Eduardo Cifuents Mufioz, procede arevisar

vy ¢ el proceso de tutela ‘promovido por Jestis Antonio Escobar Palomeque contra el municipio de
' San Bemardo del Vienito (Cérdoba), segtin la%omwwnma de que es titular de conformidad con
lo establecido en los articulos 86 y 24149 de la. Constitucién Polftica, en armonfa con los
articulos 33&36 del Decreto 2591 de 1991

1 Los | , wy 78

-1, 1 Jesds A.ntomo EscobarPalomeque, mstaur6 ‘accién de tutela contra el municipio de San
Bmintdodel Vlento por estimar violados sus derechos fundamentales a la vida, ala salud, los

. derechos de sus hijos y Ia unidad familiar.

e

1.2, Aﬁrma,;quc viene laborando como docente en la escuela Playas del Viento de San
. Berpardo Qd"mto desde hace siete afios, y que dicho mumclpm estd en mora de cancelarle
' ‘lossalanos de los maeses de agosto a diciembre de 1998, la prima semestral y de navidad, asf
"comoladotamda§ subsidios de los afios 94, 95,97 y 98.

1.3 Manifiésta también en suesentodedemandtque ..por esa misma anomalia para el
aﬁopasodo,prooediamstamanmatﬁtelaporhs mismos hechos, y mas sin embargo a pesar
- de para ese entonces el Alcalde Municipal cumphé con el fallo de tutela, ha continuado con la
vulneracién a nuestros derechos fundamentai&s
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1.4. Eldemandante pone de presente, que su situacién econdmica es precaria, pues no cuenta
con los recursos para satisfacer las necesidades minimas de €l y de su familia. Afirma que como
consecuencia de la no cancelacion de su sueldo, su esposa ha decidido abandonar el hogar y
llevarse a sus hijos afectando su derecho a conservar la unidad familiar.

2.Lapretension

El demandante solicita que se ordene al Alcalde Municipal de San Bernardo del Viento que
en el menor tiempo posible proceda a la cancelacion de los salarios y demads prestaciones
adeudadas.

I. ACTUACIONPROCESAL

UnicalInstancia

El Tribunal Administrativo de Cérdoba, mediante sentencia del 3 de febrero de 1999resolvié
negar la tutela impetrada, por considerar que el sefior Jestis Antonio Escobar Palomeque
manifest6 en su demanda, que ya habia presentado accién de tutela por los mismos hechos y
que esta le fue resuelta favorablemente, situacion que el articulo 37 del Decreto 2591 de 1991
contempla como causal de improcedencia de la accion.

III. CONSIDERACIONESDELASALA

1. Planteamientodel problema

Corresponde aesta Sala, decidir sobre la procedencia de la accién de tutela para proteger el
derecho al minimo vital del demandante, el que ha sido violado por el Alcalde del municipio
de San Bernardo del Viento al no pagarle oportunamente su salario.

2. Solucién al problema

Encuentra la Sala que en el asunto sub exdmine se debe determinar: en primer término, si la
accion de tutela presentada por el sefior Jestis Antonio Escobar Palomeque, es constitutiva o
no de una actuacion temeraria al tenor de lo dispuesto en el Decreto 2591 de 1991, ya que esta
fue laraz6n expresada por el Tribunal Administrativo de Cérdoba para negar por improcedente
la demanda. Una vez dilucidado este aspecto, procedera la Sala a analizar el fondo del asunto,
para determinar si la accidn es procedente y si hay lugar o no al amparo de los derechos
invocados.

Tal como lo sefialé el Tribunal Administrativo de Cérdoba en la sentencia objeto de revision,
el Decreto 2591 de 1991 establece en el articulo 38 lo siguiente:

“Cuando, sin motivo expresamente justificado, la misma accion de tutela sea presen-
tada por la misma persona o su representante ante varios jueces o tribunales, se
rechazardn o decidiran desfavorablemente todas las solicitudes.

()"

En reiterada jurisprudencia esta Corporacion ha establecido cuando ocurre la presentacion
temeraria de una accion de tutela. Basta recordar sobre este aspecto lo sefialado en la Sentencia
No. T-007 de 1994 (M.P. Alejandro Martinez Caballero), en la que se dijo lo siguiente:

“Para poder concluir acerca de si el peticionario ha incurrido o no en la accién
temeraria de que trata el articulo 38 precitado, es necesario analizar si se reiinen en el
caso concreto los presupuestos exigidos por la disposicion, asi:
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.. "Primero, que una misma accién de tutela sea presentada en varias oportunidades:
este requisito se- satisface ampliamente -en el negocio presente, pues.en tres (3)

_ha revestido leves matices, pero se han invocado-los mismos hechos yderechos ya
‘resefiados en la primera parte de esta sentencia.”

“Este justamente es el caso del interno Pedro Orlando Ubagque, qwen ha, puesto

" répetida presentaciéh es objéto de sancién porla Ley.”

“Segundo, que las varias tutelas sean presentadas porlamisma persona o su represen-
tante: en todos los casos ha sido el mismo actor quienha presentado pcmonalmente las
tutelas.”

- “Tercero, que la reiterada invocacién de lq tutela se realice sin matlvo expresamente

juistificado: también sé cumple a cabalidad este requimo toda vez que las acciones de
tutela s fntentaron a paitir del primer Semestre dé 1993, en tres oporlumdade@y sobre

L la sentencia condenatoria del Juzgado Penaf del Circﬁtro también en las m:smas tres

o ’ ‘oporiumdaiM " :

- “Luego no ha habido acontecimientos sobrevmzemes, subltos nuevos o excepcmnales,
que ]u.mﬁquen la presentacién de nuevas tutelas.”

» En este caso concreto, encuentra la Sala que el accxonantaen el pasado pmseutouna accién
de tutela en cqmra de]l mismo Alcalde, Jo cual implica una anterior actyacion iniciada por la

&y misma persona. con;ra la misma antoridad, con lo cual los dos primeros requisitos antes
> mencionados paga que se conﬁgure una eventual tcmendad en la instauracién de dos 0o més

acciones de tutela se presentan en’el caso sub examine.
Smembargo,respectodeltzrccrreqmsno sefialado enel articulo 38 del Décreto 2591 de 1991

©  al cualhizo referencia la citada decision, observa la Sala que existe una justificacién més que
‘ suﬁcienteparamstanrarumsegrmdaacc:éndctuteh, yaque el Alcalde de San Bernardo del
. Viento; de conformidad con los hechos expuestos en la demmda, ha incurrido en una nueva

*" viéilneracion de‘fos derechos del accionante, al no cancelsrle oportiinamente su salafio, en
petbdos dxfemhtcs a losque dxeron mouvo ala pnmera accién’ de tutela instaurada.

En consecuenma la Sala procedcré a conocer de la tutela de los derechos quese cons:demn
vnolados por la accnonada, por cuanto exxsten hechos nueyos respecto dcl fallo mlclalmente

o
7 N
ndoptado.

Corresponde ahora, anahzar la cxlstencla de otro medio de defensa Judmal y el mcumph-
mnento enel pago del salario. o

En relacién con el pago de salauos, esta Cozporacxén, en mliltlples pronnnclamxentos' h‘a

‘reconocido que la aécién ante la jurisdiccién laboral o administrativa, para su reconocimiento,
lzesultatimdénc& eﬁcaz, si la cesacién de pagos no representa para el empleado como para los

e de bl

ﬁmvulneraclén [ leslén de suminimo vital, que exljanna proteccién répida

Ty éficaz p por Rgne del L ivez consumgml,

‘* - 1

' mawss WMado Ponente Dr. José. Gregodo Heméndez T-273/97 Magistrado Ponente Dr. Carlos
G§vwia D(qz. T-366/98 Magistrado Ponente Dr. Fahib Morén Diaz.
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Lo anterior significa, que el juez de tutela s6lo puede negar el amparo que se le solicita, en
tratindose de la cesacién de pagos de carécter salarial, cuando se ha verificado que el minimo
vital del trabajador y de los suyos no se ha visto ni se vera afectado por el incumplimiento en
que haincurrido el empleador con el no pago oportuno del salario. Obligaci6n ésta, que se deriva
directamente del derecho fundamental de todo ser humano a tener un trabajo en condiciones
dignas y justas.

En este orden de ideas se analizard si es procedente el amparo solicitado por el demandante.

Esta establecido que Jestis Antonio Escobar Palomeque, labora para el municipio de
SanBernardo del Viento, y que paralafecha de lainterposicién de esta accién, laadministracién
habia incumplido en la cancelacién oportuna de los salarios a que tiene derecho.

Igualmente, que tiene a su cargo el sostenimiento de su ndcleo familiar, por lo que el no pago
de los sueldos adeudados por el municipio le ha venido causando un grave dafio.

Como consecuencia de lo anterior, el minimo vital del actor resuita afectado a causa del
incumplimiento en que ha incurrido la administracién de San Bernardo del Viento de cancelar
en forma oportuna los salarios a que tiene derecho. Minimo vital que, en término de la
jurisprudenciade esta Corporacion, estdrepresentado por “los requerimientos basicos indispen-
sables para asegurar la digna subsistencia de la persona y de su familia, no solamente en lo
relativo a alimentacién y vestuario sino en lo referente a salud, educacién, vivienda, seguridad
social y medio ambiente, en cuanto factores insustituibles para la preservacién de una calidad
de vida que, no obstante su modestia, corresponda a las exigencias mdas elementales del ser

392

humano™”.

En tal virtud, es claro para esta Sala de Revisién, que en el caso en estudio, no sélo se
desconoci6 el minimo vital del actor y su familia, minimo que esta obligado el Estado a proteger
a través de una orden de cardcter imperativo y de inmediato cumplimiento que puede impartir
el juez constitucional, sino el principio de confianza legitima en las autoridades estatales. Pues,
si bien no es admisible que un particular desconozca sus obligaciones para con sus empleados,
aun si afronta una crisis econémica, tal como lo ha precisado esta Corporacién en diferentes
oportunidades, con mayor razon las autoridades estatales, representadas, en este caso, por un
ente territorial, deben dar estricto cumplimiento a este deber patronal.

En conclusion, por estar amenazado el minimo vital del demandante y su familia, se
concedera la tutela en lo que toca con el salario, ordenando al municipio asumir su pago y
continuar sufragdndolo mientras el trabajador se encuentre vinculado laboralmente. Pero en lo
referente a la cancelacion de las demds prestaciones sociales invocadas, la liquidacién de las
sumas de dinero que por ese concepto debe cancelar el municipio al actor, no podra ser
establecida en sede de tuteia.

Por las razones expuestas, habrd de revocarse la decisién del Tribunal Administrativo de
Cérdoba, del 3 de febrero de 1999, dictada dentro de la accién de tutela instaurada por Jests
Antonio Escobar Palomeque contra la Alcaldia de San Bernardo del Viento (Cérdoba). En su
lugar, se ordenar a la administracién municipal de San Bernardo del Viento (Cérdoba) que, si
atin no lo hubiere hecho, proceda a cancelar la totalidad de los salarios adeudados al actor dentro

2 Sentencia T-011/98 Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hernandez.
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e v del Mnopﬁxmo de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a la notificacién de 1a presente
E promdencm, siempre que exista partida presupuestal ¢ disponible. En caso ¢optraria, el indicado

A plazo s’ congede para mlclar los lréxmtcs presupuestales pe:tmentcs, mfotmando al juez. de
) e ma ’ ,; ' PRI R A .
P ' En mérito de 16 expuesto, Ia Sala Primers de Revisién de Ia Corte Constitucional,
R adﬂnmlramb justicia en- nombte del puebloypormandatodelaConsnmmbn,

T e  'RESUELVE

AR anem REVOCARlasentencxaprofeadapord'Enbunal Aduumstrauvo deC6rdoba, el3
e defebmmde 1999 dentrodelaacuéndemtqlammmadaporJesﬁsAntomoEscobuPalomeque
_contra lhAlcaldIarﬁe San Bemardo del Vxenﬁo (Cérdoha) y ensu lugar, CONCEDER el amparo

. solmtado en Los térmmos expresados en la parte motiva de esta provxdencla

Segundo; ORDENAR al Alcalde de San Bemardo del Vxento (Cérdoba) que, i aﬁn nolo
o -rhu51e1'e pmgeda qcancelar la totall&d de los salanos adeudados al actor dentro del
LA término mﬁxmo de las cuarenta'y ocho (48) horas slgmentes ala nouﬁgacxén de la presente
~ proyidencih s1em queemstapamdapresupuestaf dlspomble En caso contrario, el indicado
i plazp sqgoncede iniciar Jos trimltes presupuestales pertinentes, mformando al juez de

Tt

» Tercero;wPREVENIR al Alcalde Mumclpal de San Bemardo del Viento, para que evite
fmcqmr de nueve en las omisiones que originaron la presente accién, so pena de hacerse

. Jor a las sanciones legales resPecnvas, pues el pago oportuno de los salanqs a sus
o empleados es gamntfa fundamental ﬂel Fespeto al derecho al trabajo.

% ., Cuarto: El dgsacam a lo aqul dxspuesto cuyo cumplimiento corresponde al Alca.lde
Mmﬁmpal.sesancnonariporelcomspmdmente Juezdemstanmaenlostérmmosprevxstospm
elmimna 52 delDecreto 2591 de 1991,

Qém Por Secretaﬁu lfbrese Ia comunicacién de que trata el artfculo 36 del Decreto 2591
ae 19913 ~

C6p1ese, nonffquese, mséxtese en la Gaceta de la Corte Constitucional y ctmplase.

~ "7 ANTONIO BARRERA CARBONELL, Maglsu'ado

v +77 . ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado

' EDUARDOCIFUENTES MUNOZ, Magistrado
MAR’IHAVICI‘ORIASACI-IICAMENDEZ,SmGeneraI &

wq: R .. . ‘
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SENTENCIA T-554/99
agosto 2

ACCIONDETUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-
Procedencia excepcional

PODERDISCIPLINARIODEL JUEZ-Alcance
PODERDISCIPLINARIODEL JUEZ-Limites

PODER DISCIPLINARIODEL JUEZ-
Alcance respecto devolucién de escritos irrespetuosos

DERECHO DE DEFENSA ENPODERDISCIPLINARIODEL JUEZ-Devoluciénde
escritos irrespetuosos cuando afecta intereses de partes requiere publicidad o notificacion

La orden de devolucion de un escrito de la indicada estirpe, en la medida en que pueda
afectar los intereses de alguna de las partes que intervienen dentro del proceso, requiere la
publicidad que es aneja a todos los actos procesales; por consiguiente, la respectiva providen-
cia, en cuanto resuelve una cuestion que es sustancial y no formal o de mero trdmite debe ser
notificada para asegurar el derecho de defensa. Es decir, que si bien, en principio, no es
necesario asegurar dicho derecho cuando se dispone la devolucion del escrito, pues éste se
hace mediante decision de plano adoptada por el juez, el referido derecho st se debe garantizar,
mediante la publicidad y la posibilidad de impugnacion de la respectiva providencia.

VIA DE HECHO EN PROCESO DISCIPLINARIO-Notificacién de decision
que dispone devolucion de escrito de reposicién considerado irrespetuoso

Referencia: Expediente T-195688

Peticionario: Adolfo Salamanca Correa.

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL

Santa Fe de Bogotd D. C., agosto dos (2) de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Primera de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados
Antonio Barrera Carbonell, Eduardo Cifuentes Mufioz, y Alfredo Beltrdn Sierra, revisa el
proceso de tutela instaurado por el ciudadano Adolfo Salamanca Correa, contra las decisiones
tomadas por la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura dentro del proceso
10388-A, contenidas en las providencias de mayo 7 de 1998 y de julio 30 del mismo afio, con
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- fundamento en 1a competencia atribuida porlos articulos 86 y 241-9 de la Constitucién Politica
y 33 a 36 de Decreto 2591 de 1991.

L ANTECEDENTES
1. Los Hechos

1.1. El demandante, se desempefi6 como Vicefiscal General de la Nacién, entre el 2 de
septiembre de 1994 y 1 28 de febrero de 1997.

1.2.Enla condici6n anotada intervino como expositor en un Foro sobre Corrupcién Politica

en la ciudad de Medellin, que fue organizado pox la Corporacién Milenio. En su disertacion se

refiri6 al papel de la Fiscalfa durante el proceso adelantado al entonces Presidente de la

Repiblica Ernesto Samper Pizano, el cual termin6 con la preclusién de la investigacién
ordenada por 1a Cémara de Repmsentantes

. Dicha intervencién fue grabada y reproducxda por diferentes medios de comunicacién que
cubneron el evento.

1.3.El dfa 5 de julio de 1996 el ciudadano Assis Nahum Mogollén Paternina denuncié al
.. demandante ante el Consejo Superior de la Judicatura, por considerar que habfa cometido una

~ falta disciplinaria, en raz6n de las mamfmtaclones hechas contra el Presidente de la Repiblica
- en el mencionado encuentro,”

1.4. Mediante sentencia del 2 de octubre de 1997 1a Sala Disciplinaria del Consejo Superior
de la Judicatura, absolvi6 al demandante de los cargos disciplinarios que se le formularon, bajo
la consideracién de que:sus oplmones fueron legftimamente expresadas en un escenario
académico.

L.5. Post@normente el accionante panmpé en una tertulia sobre laj Jusucla en Colombiaen
el club Uni6én de Medellin. En su intervencitn, expres6 algunas opiniones que contenian criticas
en torno a la decisién adoptada por el Presidente de la Rep\iphca, en relacién con la eliminacién
del Comxsnonado General para la Policfa. -

Dichas opiniones, igualmente, fueron recogidas y reproducldas por los distintos medios de
comunicacién que cubrieron el acto.

1.6. Con ocasi6n de las referidas opnnones, el Tribunal Nacional de Garantfas del Partido
Liberal Colombiano solicit6 a la Procuraduria General de la Nacién que se investigaran las
posibles faltas disciplinarias en que pudo haber incurrido el peticionario de la tutela.

La respectiva queja fue remitida por la Procuraduria al Consejo Superior de Ia Judicatura,
quien le dio el trdmite correspondiente.

1.7. En esta ocasi6n, la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de 1a Judicatura mediante
sentencia del 7 de mayo de 1997, dictada dentro del proceso 10388-A, con ponencia del
Magistrado Bdgardo Maya Villazén, declaré msponsable disciplinariamente al doctor Adolfo
Salamanca Correa, por haberincurrido enla prohibici6n de que trata el artfculo 154-12 de laLey

 270de 1996 y lo sanciond con multa, equivalente a 11 dfas del salarioque devengaba enlafecha
en que ocurrieron los hechos.

1.8; Medlanteescntossepmdos,eldemandanteenelprocesodetutelaqueserewsaysu
apoderado, recurrieron la aludida sentencia, por la via de la reposicién.

_ 1.9.Mediante provefdo del 30dejulio de 1998 decimplase, laautondaddcman_dada entutela
se abstuvo de estudiar y pronunciarse de fondo sobre recurso interpuesto y, en s lugar, resolvié
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devolver los escritos contentivos de la impugnacién a los recurrentes, con fundamento en lo
previsto en el numeral 3 del articulo 39 del Cédigo Civil, porque a juicio de la Sala Disciplinaria
del Consejo Superior de la Judicatura el lenguaje utilizado en los respectivos escritos era
irrespetuoso.

1.10. Afirma el demandante que se enterd del contenido de la referida decision por una
publicacion aparecida el dia 14 de agosto de 1998, en el periddico El Espectador, aunque
formalmente se le notificé dicha decisiéon mediante oficio del 19 del mismo mes y afio.

1.11. Considera el demandante que le han sido violados sus derechos fundamentales en
razén de las vias de hecho en que incurrié el Consejo Superior de la Judicatura -Sala
Disciplinaria, al resolver un asunto idéntico de diferente manera, al sancionarlo por unafalta no
previstaen laley y al no oirlo a través del recurso de reposicion que en la oportunidad legal se
interpuso.

2. Pretensiones

Pretende el demandante que le sean amparados sus derechos fundamentales a la libertad de
expresion, a la libertad de citedra y al debido proceso, los cuales estima violados con motivo
de la expedici6n de la sentencia del 7 de mayo de 1998, proferida por la Sala Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura, mediante la cual se declar6 su responsabilidad disciplinaria
y se le impuso la sancion antes mencionada.

De igual manera, el demandante impetra la tutela con el fin de que sea protegido su derecho
fundamental al debido proceso, que considera violado por la autoridad demandada, por cuanto
ésta se abstuvo de resolver el recurso de reposiciéon que oportunamente se interpuso contra la
referida sentencia.

II. ACTUACION PROCESAL

1. Primera instancia

La SalaPenal de Decision del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Santa Fe de Bogota,
mediante sentencia de fecha 19 de octubre de 1998, declaré improcedente la tutela solicitada,
por cuanto no encontrd violacién alguna de los derechos alegados por el demandante, con
fundamento en los argumentos que se resumen asi:

A pesar de los esfuerzos hechos por el demandante para tratar de demostrar que las
decisiones tomadas caen en el campo de la arbitrariedad, éstas resultan legitimas, lo cual
imposibilita que el juez de tutela las revise, por cuanto si asf lo hiciera la tutela se convertirfa
en una instancia més, al tiempo que se quebrantarfan los principios de autonomia, especialidad
y seguridad juridica.

De otro lado, la disparidad de situaciones y de las decisiones adoptadas por el Consejo
Superior de la Judicatura, Sala Disciplinaria, por si mismas no configuran vias de hecho. En
efecto, dijo el Tribunal:

“Demostrado como esta que contra el doctor Salamanca la Sala Disciplinaria del Consejo
Superior de la Judicatura inicié dos investigaciones, lo primero que debe advertirse es la
independencia que ostentd una y otra, como quiera que los hechos se originaron en épocas y
escenarios diferentes. De maneraque la decisionde la primera no era vinculante para lasegunda,
tanto es asi que la diferencia de decisiones provino de la connotacion que represent6 el segundo
evento”.
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“Observadas las sentencias proferidas en los dos disciplinarios, salta a la vista el andlisis
pmbatono y jurfdico qtie realiz6 esa judicatura, que: findamenta con suficiencia las determina-
ciones tomadas én cada ‘caso. EI hécho que la prithera hayh sido absolutoria y la segunda
sancionatoria, obedeci6 a la disparidad de situaciones y el debate y andlisis que se hizo. Nétese
que ambas dieron lugar a salvamentos y aclaraciones de voto, luego no-es de recibo tildarlas
como via de hecho, sélo porque tomaron uno u otro sentido. Lo cierto es que fueron el fruto de
procesos adelantados acorde a pardmetros preestablecidos y dictados por autoridad competente,
enel legftuno ejercicio de su jurisdiccién”.

En cuanto ala ausencia de tipicidad de lafaltaalegada yporla cual ﬁxesanclonado el actor,

" se estimg que esta situacién no obedece a la verdad, porgue el fallo mencionado identifica con
exacntud la norma aplicada, el art. 154-12 de la Ley 270/96. “Distinto s considerar que los
hechos mvestlgados no encuadran en esa norma, caso en ¢l cual no estarfamos frente a la
situacién propuesta por el actor, de que el Consejo cre6 la falta, sino a una valoraci6n probatoria
subjetiva tendiente a establecer si su conducta encuadrao noen lanorma aplicada, tema vedado
paraclj juez consutuclonal por carecer de comggtencla

. Tatypocose quebrantaron Jos derechos fundamentales alegados por el accionante, en raz6n
de la orden de devolucién de los escritos contentivos del recurso de reposici6n, porque el juez
estd facultado para devolver los memoriales que contengan expresiones, frases o manifestacio-
nes injuriosas.

Finalmente, 13 inadecuada nouﬁcaclén dela provxdcncla que resolwé la devoluci6n de los
memonales de reposicién alegada por el demandante, no es objeto de debate dentro del proceso
de tutela, por cuanto es el proceso el espacio adecuado  para ventilar y resolver dicho asunto.

2.La impugnacién

Mediante escrito de fecha 22-de octubre de 1998, ¢l accionanté impugné la decisién de
primera instancia ¢ insisti6 en que sf es viable la tutela nnpetrada, en razén de las siguientes
consideraciones:

Si la sentencia del Conséjo Superior de la-Judicatura es formalmente vélida, no lo es en
senitido sustasitivo, porque Ia accionada declaré la responsabilidad e impuso la sanci6n violando
los principios de legalidad, tipicidad y ]unsdmt:clén estricta. *

Igualmente, la Gltima sentencia no fundamenta el cambio de posicién juridica con respecto
a la primera ‘deci%i6n, m4s adn si se tlene en cuenta que ‘uno y otro caso-tienen los mismos
presupuestos de hecho :

Segnndaimtamia

La Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia, mediante sentencia de fecha 10 de diciembre
de 1999, confirmé ladecisién del Tribunal, con fundamento en las siguientes consideraciones:

En primer lugar, se reafirma la mpmcedcnclﬁ"de 1a accién de tutela en contra de las
providencias judiciales, porque dicho mecanismo no es un recurso més al que puedan acudir los
intervinientes dentro del proceso ni resulta adecuado, ya que convertirfa la tutela en una
instancia adicional. De resultar v4lidas las argumentaciones del impugnante se desconocerfan
los principios al debido proceso, a 1a seguridad jurfdnca, de 1a cosa Juzgada y del respeto a la
autonomia funcional del juez.

" De otro lado, la Sentencia C-543/92, amparada por el principio de cosa juzgada constitucio-
nal, prohibié el ejercicio de 1a acci6n de tutela contra providencias judiciales. Esta jurispruden-

300



T-554/99

ciahasidodesarrolladapor lamisma Corte Supremade Justicia, en decisionde fecha 30 de agosto
de 1995, con lo cual se impide en el presente caso, que los fallos adoptados por el Consejo Superior

puedan ser revisados por via de tutela.

No le corresponde al juez de tutela terciar en controversias que deben ser o estdn siendo o
han sido definidas por el funcionario judicial competente, en el marco de un proceso.

II1. CONSIDERA CIONES DE LA SALA

1. El problema juridico planteado

En los términos de la demanda de tutela y de lo decidido en las instancias corresponde a la
Sala determinar: si la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura incurrié en vias
de hecho al sancionar disciplinariamente al actor y al no darle curso al recurso dereposicién que
interpuso contra la referida sentencia, y si procede el amparo solicitado con el fin de proteger
los derechos fundamentales presuntamente conculcados.

2.La solucion al problema

2.1. Estima la Sala que es necesario analizar, en primer término, la situacion originada en
la orden del Consejo Superior de la Judicatura-Sala Disciplinaria, en el sentido de devolver por
irrespetuosos los escritos de reposicion presentados por el demandante y su apoderado,
encaminados aimpugnar la sentenciamediante la cual se declaré responsable disciplinariamente
al actor y se Ie impuso la sancion. Ello, en razén de que al prosperar la pretension del actor por
este aspecto obligaria a la Sala, con miras a restablecer el derecho al debido proceso, a ordenar
que se subsane la actuacion viciada, pues no resulta viable revisar laregularidad de la sentencia
del mencionado Consejo, cuando ésta eventualmente puede no encontrarse en firme. Y en caso
de no prosperar dicha pretension, deberd la Corte declarar improcedente la tutela impetrada por
no haberse agotado el medio alternativo de defensa judicial.

2.2. No considera la Sala necesario insistir una vez mds en resefiar la doctrina de la Corte
en relacion con la procedencia de la tutela contra providencias judiciales, cuando se incurre en
una viade hecho, pues es suficientemente conocida. Sobre el particular la Sala se remite, entre
otras, a las sentencias C-543/92, T-081/94, T-008/98, SU-640/98, SU-047/99, T-242/99 y
T-512/99.

2.3. La Corte Constitucional mediante sentencia C- 218/96' al declarar la exequibilidad del
numeral 2 del articulo 39 del Cédigo de Procedimiento Civil, modificado por el numeral 14 del
articulo 1° del Decreto 2282 de 1989, en relacién con la facultad que tiene el juez, con
fundamento en sus poderes disciplinarios, para sancionar con pena de arresto hasta por 5 dias
a quiénes les falten al respeto en ejercicio de sus funciones o por razén de e