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AUTO NO. 059

octubre 5 de 1999

Referencia: Sentencia T-555 del 2 de agosto de 1999
Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO
Santa Fe de Bogotd, D. C., cinco (5) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999).

1. En la Sentencia T-555 del 2 de agosto de 1999, proferida por esta Sala, debido a un error
de transcripcidn, se alude en varios de sus apartes al fallo de primera instancia de la Sala Penal
del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Santa Fe de Bogot4.

2.Enconsecuencia, se corrige lamencionada Sentencia en el sentido de entender que la Corte
serefiere al fallo de primerainstancia proferido por la Sala Penal del Tribunal Superior del Distrito
Judicial de Cundinamarca.

Cumplase. _
JOSEGREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General.



AUTO No. 060
octubre 5 de 1999

DEBIDOPROCESO DE TUTELA-Notificacién de partes y terceros

La Corte ha considerado que las actuaciones que se surten dentro del proceso de tutela
deben ser conocidas no sélo por quienes tienen la condicién de partes procesales iniciales,
sino por los terceros que tienen un interés jurfdico directo para intervenir en aquel y que
eventualmente pueden resultar afectados por la decisién que se adopte. Con ello se busca
asegurar la finalidad esencial del Estado Social de Derecho de garantizar la participacién
de todos en las decisiones que los afectan y el derecho de defensa que forma parte de las
garantias propias del debido proceso. En tal virtud, cuando se trata de terceros que deben
intervenir en la actuacién como litis consortes necesarios ha ordenado por razones de
celeridad procesal, acordes con la naturaleza abreviada y sumaria del proceso de tutela, que
se ponga en conocimiento de dichas personas, tanto la demanda, como las sentencias dictadas
dentro de dicho proceso de tutela, con el fin de integrar la litis y que se pronuncien en relacién
con el problema juridico planteado.

DEBIDOPROCESO DE TUTELA-Notificaci6n iniciaciéndela accién

Esta Corporacién, ha sefialado la importancia de la notificacién al demandado de la
iniciacién de una accién de tutela en su contra, con el objeto de que éste pueda actuar dentro
del proceso para ejercer su derecho a la defensa y, naturalmente, hacer uso de las garantias
y facultades que son anejas a este.

Referencia: Expediente: T-219451

Accién de tutela instaurada por Luis Mario Moreno Rivas contra 1a Cooperativa El Ingenio,
deFlorida(Valle).

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL
Santa Fe de Bogot4, D. C., octubre cinco (5) de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Primera de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los magistrados
Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltran Sierra y Eduardo Cifuentes Mufioz, en ejercicio de
sus competencias constitucionales y legales, ha proferido el siguiente

AUTO

Dentro del tramite de revisién de los fallos adoptados por el Juez Segundo Promiscuo
Municipal deFlorida (Valle), y el Juez Cuarto Civil del Circuito dePalmira (Valle), enlaacciénde
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A-060/99

tutela instaurada por Luis Mario Moreno Rivas contra la Cooperativa El Ingenio, de Florida

(Valle).
L ANTECEDENTES
1.Hechos

1.1. El demandante manifiesta que es titular de una cuenta de ahorros en la Cooperativa El
Ingenio, de Florida (Valle), e igualmente, ahorrador del Plan Estrella de 1a Familia Solidaria de la
mencionada Cooperativa.

1.2. Expresaque adquirié con la Cooperativa demandada un crédito por la suma $300.000, del
cual pagé la suma de $144.000.

1.3. Asi mismo afirma que sumados los ahorros depositados en su cuenta y los del Plan
Estrella tiene un equivalente a $200.000; este dinero est4 depositado en la Cooperativa, sin que
se le reconozca interés alguno, razén por la cual ha solicitado su devolucion en diferentes
ocasiones, pero ha obteniendo respuestas negativas. No obstante ello, la Cooperativa le esta
cobrando el saldo de la deuda que tiene pendiente con ella, més los respectivos intereses.

2. Pretension

Impetra el actor el amparo de sus derechos fundamentales a la paz, a la tranquilidad y a la
igualdad y que se ordene a la Cooperativa El Ingenio de Florida (Valle), compensar el crédito a
su favor correspondiente al dinero que tiene en su Cuenta de Ahorros y en el Plan Estrella de
la Familia Solidaria, con el valor de la obligacién pecuniaria adquirida con esta entidad.
Igualmente, solicita que se suspendan los trdmites de cobro judicial iniciados en contra suya y
de su fiador.

3. Sentencias objeto derevision
Primera Instancia

El Juzgado Segundo Promiscuo Municipal de Florida (Valle), mediante sentencia del 25 de
febrero de 1999, resolvié negar la tutela impetrada con fundamento en las siguientes conside-
raciones:

- La accidn de tutela contra la Cooperativa El Ingenio no es viable, pues no se trata de una
entidad encargada de la prestacion de los servicios publicos de salud, educacién o domiciliarios,
ni su actividad puede enmarcarse dentro de los pardmetros sefialados por el art. 42 del Decreto
2591 de 1991 para la procedencia de la tutela contra particulares.

- Latutelaresulta improcedente, ademds, porque el demandante cuenta con otros medios de
defensa judicial para la proteccion de los derechos que considera vulnerados por la cooperativa
accionada.

- Tampoco se vislumbra la existencia de un perjuicio irremediable, que haga viable la tutela
como mecanismo transitorio, pues no existe la inminencia de un dafio, ni la afectacién de un
derecho fundamental.

Segunda Instancia

ElJuzgado Cuarto Civildel Circuito de Palmira (Valle), mediante sentencia del 27 de abril de
1999, revocd la sentencia de Primera Instancia y concedié la tutela del derecho a la igualdad del
demandante. En consecuencia, ordené que “dentro del término de 48 horas la Cooperativa El
Ingenio en Liquidacion, procederd a pagar al sefior Luis Mario Moreno Rivas sus aportes
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A-060/99

sociales y su saldo de la cuenta de ahorros a la vista N° 010-030012, valores que equivalenala
sumade $206.340 Mcte”. Igualmente dispuso: “La Cooperativa El Ingenio en Liquidacién ledard
facilidades de pago del saldo del crédito, si lo hubiere, para que este lo cancele en un plazo de
diez meses, tendré en cuenta no desmejorar el salario minimo legal vigente que pueda estar
devengando el petente”.

Lo anterior, por considerar que el demandante es la muestra clara del colombiano marginado
de todo, que atraido por los encantos publicitarios de una Cooperativa cae en las redes de ésta,
para luego fulminarlo con acciones que no se ajustan al tratamiento que se le debe dar a las
personas més débiles, en condiciones de inferioridad patente, en razén de su situacién social,
econémica y mental.

IL CONSIDERACIONESYFUNDAMENTOS

1. Observa la Sala que el Juzgado Segundo Promiscuo Municipal de Florida (Valle) no dicté
auto admisorio de la demanda; por lo tanto, no notificé la iniciacién del proceso ala Cooperativa
demandada. Tampoco notificé la sentencia a través de la cual se puso fin a la primera instancia.
Es decir, que la entidad demandada no tuvo oportunidad de ejercer su derecho de defensa
durante el trimite de la primera instancia. Solo durante el trimite de la segunda instancia el
Juzgado Cuarto Civil del Circuito de Palmira ordené oficiar ala cooperativa demandada para que
rindiera el informe a que se refiere el art. 19 del decreto 2591/91, en relacién con los hechos de
la demanda, €l cual se present6é oportunamente a dicho juzgado. Aunque realmente, la primera
notificacién formal que recibié la demandada fue cuando se le notificé el fallo de segunda
instancia que revocé la decisién del a quo y concedi6 la tutela impetrada.

Es de anotar, que aun cuando el Juzgado Cuarto Civil de Palmira advirti6 la presencia de las
anotadas irregularidades nada hizo para remediarlas.

La Corte ha considerado que las actuaciones que se surten dentro del proceso de tutela deben
ser conocidas no solo por quienes tienen la condicién de partes procesales iniciales, sino por
los terceros que tienen un interés juridico directo para intervenir en aquel y que eventualmente
pueden resultar afectados por la decisién que se adopte. Con ello se busca asegurar la finalidad
esencial del Estado Social de Derecho de garantizar la participacién de todos en las decisiones
que los afectan y el derecho de defensa que forma parte de las garantias propias del debido
proceso. En tal virtud, cuando se trata de terceros que deben intervenir en la actuacién como
litis consortes necesarios ha ordenado por razones de celeridad procesal, acordes con la
naturaleza abreviada y sumaria del proceso de tutela, que se ponga en conocimiento de dichas
personas, tanto la demanda, como las sentencias dictadas dentro de dicho proceso de tutela,
con el fin de integrar la litis y que se pronuncien en relacién con el problema juridico planteado.

Esta Corporacioén enreiteradas oportunidades!' , ha sefialado la importancia de la notificacién
al demandado de la iniciacién de una accién de tutela ensu contra, conel objeto de que este pueda
actuar dentro del proceso para ejercer su derecho a la defensa y, naturalmente, hacer uso de las
garantfas y facultades que son ajenas a este.

Cuando se presentan irregularidades prdoesales de tal entidad como las resefiadas antes y,
por consiguiente, se le cercena en forma absoluta el derecho de defensa a la parte demandada,

! Sobre este tema se pueden consultar entre otros: Auto de la Sala Primera de Revisién de septiembre
7 de 1993, Auto 012 de 1996, Auto 022 de 1996.
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A-060/99

la Corte ha estimado que al tenor de lo preceptuado en el numeral 3° del art. 140 del C.de P. C.
ello equivale a pretermitir una instancia, circunstancia que origina nulidad absoluta insaneable,
segun el art. 145 del mismo c6digo” .

Porloexpuesto,laSala declarar lanulidad de todolo actuado con posterioridad a larecepcion
delademanda de tutela de lareferencia por el Juzgado Segundo Promiscuo Municipal de Florida
(Valle),y ordenarddevolverel expediente alreferido despacho judicial paraque tramite el proceso
en debida forma, con aplicacion estricta de las etapas procesales indicadas en los articulos 16
y siguientes del Decreto 2591 de 1991.

III. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Sala Primera de Revision de la Corte Constitucional,

RESUELVE:
Primero. DECLARAR la nulidad de todo lo actuado con posterioridad a la recepcién de la
demanda de tutela de la referencia, por el Juzgado Segundo Promiscuo Municipal de Florida

(Valle).

Segundo. ORDENAR que por la Secretaria General de la Corte Constitucional, se devuelva
el expediente al Juzgado Segundo Promiscuo Municipal de Florida (Valle), para que rehaga la
totalidad del procedimiento de conformidad con la presente providencia.

Tercero. El fallo que sobre lademanda profiera el Juzgado Segundo Promiscuo Municipal de
Florida (Valle), y si fuere el caso, el de su superior jerdrquico, en el evento de ser impugnado, se
enviard a esta Corporacién para su eventual revision, tal como lo ordenan los articulos 86 de la
Constitucién y 32, inciso 2° del decreto 2591 de 1991.

Notifiquese y cumplase.

ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado Ponente
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General.

2 Cfr.Corte Constitucional, auto del 16 de agosto de 1396, M.P. Jorge Arango Mejia, en concordancia con
el del 7 de febrero del mismo afio, Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz.
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AUTO No. 061
octubre 6 de 1999

SENTENCIA DE CONSTITUCIONALIDAD -Nulidad pornoexistircambio de
jurisprudencia

En los fundamentos de la mencionada sentencia N° C-518 de 1999 se manifiesta que la
Corte Constitucional habia aprobado una rectificacién de su jurisprudencia acerca de la
materia de los cédigos y las compilaciones. Al observar la votacion realizada en la Sala Plena
alrededor del texto de la sentencia se observa que esta conté con un salvamento y cuatro
aclaraciones de voto. Del texto de las aclaraciones y el salvamento de voto se deduce que en
aquella ocasion no se aprobé el cambio de jurisprudencia al que hace mencién la sentencia
anotada, razén por la cual es necesario corregir lo alli sefialado.

Referencia: Expediente N°D-2255

SentenciaC-518 de 1999

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ

Santa Fe de Bogot4, D. C., octubre seis (6) de mil novecientos noventa y nueve (1999)

Aprobada por acta N° 53 del 6 de octubre de 1999.

La Sala Plena de 1a Corte Constitucional, integrada por su Presidente, Eduardo Cifuentes
Muiioz, ylos Magistrados Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltran Sierra, Carlos Gaviria Diaz,
José Gregorio Herndndez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio Mor6n Diaz, Alvaro
Tafur Galvis y Vladimiro Naranjo Mesa

CONSIDERANDO:

1. Que el dia 22 de julio de 1999, 1a Sala Plena de esta Corporaci6n dict6 la sentenciaN° C-518
de 1999, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz, dentro del proceso D-2255, instaurado contrael decreto
1818 de 1998y contralos articulos 64,121, 126,135,136, 138 (parcial) y 155 (parcial) del mismo;

2. Que en los fundamentos de la mencionada sentencia N° C-518 de 1999 se manifiesta que
laCorte Constitucional habfa aprobado unarectificacién de su jurisprudencia acerca dela materia
de los cédigos y las compilaciones;

3. Que al observar la votacién realizada en la Sala Plena alrededor del texto de la sentencia
se observa que esta cont6 con un salvamento y cuatro aclaraciones de voto;
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A-061/99

4. Que del texto de las aclaraciones y el salvamento de voto se deduce que en aquella ocasién
no se aprobd el cambio de jurisprudencia al que hace mencién la sentencia anotada, razén por
la cual es necesario corregir lo allf sefialado,

RESUELVE:
Primero. Declarar la nulidad de la sentenciaN° C-518 de 1999.

Segundo. Pronunciar una nueva sentencia, en la que se preservara la parte resolutiva, pero
se eliminard toda referencia al cambio de jurisprudencia sobre el punto aludido.

Notifiquese, comuniquese, climplase e insértese en la Gaceta de 1a Corte Constitucional.

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

(Salvamento de voto)
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIOMORON DIAZ, Magistrado
ALVAROTAFURGALVIS, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA,Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General
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SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO

Ref.: Expediente D-2255
Sentencia C-748/99

Conel debidorespeto, me aparto de las consideraciones y de ladecisién adoptada por 1a Corte
en esta oportunidad.

El Gobierno, al expedir el Decreto 1818 de 1998, invoc6 sus facultades constitucionales y
legales e hizo uso, segin el encabezamiento del estatuto “en especial, de las conferidas por el
articulo 166 de la Ley 446 de 1998”, que dice textualmente:

“Ley 446 de 1998
(julio7)
Porlacual seadoptan como legislacién permanente algunas normas del Decreto 2651 de 1991;
se modifican algunas del Cédigo de Procedimiento Civil, se derogan otras dela Ley 23 de 1991

y del Decreto 2279 de 1989, se modifican y expiden normas del Cédigo Contencioso Adminis-
trativo y se dictan otras disposiciones sobre descongesti6n, eficiencia y acceso a la justicia.

C.)

Articulo 166. Estatuto de los mecanismos alternativos de solucion de conflictos. Se faculta
al Gobierno Nacional para que, dentro de los dos (2) meses siguientes a la expedicién de esta
Ley, compile las normas aplicables ala conciliaci6n, al arbitraje, ala amigable composicién y a
la conciliacién en equidad, que se encuentren vigentes en esta Ley, en la Ley 23 de 1991, en el
Decreto 2279 de 1989 y en las dem4s disposiciones vigentes, sin cambiar su redaccién, ni
contenido, la cual ser4 el estatuto de los mecanismos alternativos de solucién de conflictos”.

Como bien dice el demandante, en realidad el Decreto constituye un Cédigo, atendiendo a
lo expuesto por la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia y de esta Corporacién o cuando
menos, si el conjunto no lo fuera, por medio de las normas demandadas el Ejecutivo ejerci6 la
funcién de “codificar”, exclusivamente atribuida por la Carta Politica al legislador ordinario, e
invadi6, en consecuencia, la érbita del Congreso.

A mi juicio, se hizo algo més que “compilar” disposiciones, lo que aparece de bulto en el
hecho, tambiénresaltado por el actor de que se reprodujeron normas que ya habfan desaparecido
del ordenamiento juridico por haber sido expresamente derogadas.
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A-061/99

Para citar apenas uno de los casos, traido en la demanda y corroborado mediante la consulta
de las respectivas disposiciones, propuse sinéxitoala Sala analizar el del articulo 121 del Decreto

1818 de 1998, por el cual “se compild”, o mejor, se revivid el contenido del articulo 6 del Decreto
2279 de 1989.

Veamos:
El articulo 6° del Decreto 2279 de 1989 decfa:

“Articulo 6°. Las partes indicarén si los drbitros deben decidir en derecho, en conciencia o
fundados en principios técnicos. Si nada se estipula, el fallo serd en derecho.

Cuando el laudo deba proferirse en conciencia, los arbitros podran conciliar pretensiones
opuestas”.

El articulo 121 del Decreto 1818 de 1998 dispuso:

“Articulo 121. Las partes indicardn si los drbitros deben decidir en derecho, en conciencia
o fundados en principios técnicos. Si nada se estipula, el fallo serd en derecho.

Cuando el laudo deba proferirse en conciencia, los drbitros podran conciliar pretensiones
opuestas”.

La identidad entre las dos normas es incontrovertible.

El articulo 167, numeral 2, de la Ley 446 de 1998, justamente la Ley de facultades invocada
por el Gobierno, dispuso:

“Articulo 167. Derogatorias. Deréganse:

()

2.Losarticulos 5°,6°,8°,9°,25a27,29,38 numeral 3,42,45y49a 54 del Decreto 2279 de 1989.

()

Es decir, la Ley de facultades derogé el articulo mencionado y el Ejecutivo, en desarrollo de
las atribuciones legislativas que mediante ella le fueron otorgadas, dio nueva vida a tal
disposicion.

Quien diga que ello corresponde al cumplimiento de una tarea puramente compiladora estd
equivocado. Y creo que lo estd la Corte al admitir que cuando as{ obra el Gobierno, en ejercicio
de facultades extraordinarias desarrolla apenas una funcién administrativa sujeta al control de
Consejo de Estado y no al de la Corte Constitucional, contra el texto, también incontrovertible
e inequivoco, del numeral 5 del articulo 241 de la Constitucion, a cuyo tenor corresponde a esta
Corporacién “decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos
contra los decretos con fuerza de ley dictados por el Gobierno con fundamento en los articulos
150, numeral 1, y 341 del Constitucién por su contenido material o por vicios de procedimiento
en su formacion”.

Ahora bien, que el Consejo de Estado tenga competencia para conocer sobre el examen de
los decretos compiladores, latiene sin duda siempre que enrealidad lo sean; es decir, nolatiene,
segun las voces de la Carta cuando se cumple la funcion codificadora y tampoco cuando se ejerce
laatribucién legislativa de reproducir normas ya derogadas, o cuando se trata de cambiarel orden
o modificar —aun en minima parte— el contenido de la disposicion legal supuestamente
“compilada”y en realidad “codificada”, y menos cuando se desarrollan facultades extraordina-
rias conferidas por el Congreso al Ejecutivo y expresamente invocadas por este.
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Que los decretos compiladores, cuandoenefectoloson, notiene fuerzalegislativaes también
cierto. Pero cuando la tienen, como en el caso de normas que codifican, o en ¢l de aquellas que
reproducen normas legales derogadas, o en el de los decretos dictados en ejercicio de facultades
extraordinarias, no puede inhibirse la Corte Constitucional pararesolver sobre su exequibilidad,
consintiendo en trasladar sus atribuciones constitucionales al Consejo de Estado.

Por otra parte, aun aceptando en gracia de discusién que lo aqui hecho hubiese sido
“compilar” disposiciones legales, deladoctrinade 1a Corte y del Consejo de Estado se desprende
que si lo que constituye objeto de la decisién de este tltimo alto tribunal es lo referente a la
“compilacién” en cuanto tal, 1a eventual nulidad que decrete cobija la norma correspondiente
en cuanto sea norma compiladora, pero no afecta el contenido material de la disposicién
compilada, que es legal y que en todo caso, queda sujeta al examen privativo y exclusivo de la
Corte Constitucional.

Asi las cosas, podia controvertirse ante esta Corte, como lohizo el impugnante, si, en cuanto
disposiciones legales materialmente consideradas, las normas acusadas violaban o no la Carta
Politica.

Pero la Corte parece haber resignado el ejercicio de su propia funcién por un mar de
confusiones surgido de la manera en que fue redactada la ponencia.

Considero que, como se dijo en Sala, para compilar no se requieren facultades extraordina-
rias. Ellas si son indispensables para ejercer funcién legislativa. La de codificar es funci6n
legislativa, pero al respecto no pueden ser otorgadas facultades extraordinarias, por expresa y
contundente prohibicién del articulo 150, numeral 10, de 1a Constitucién.

JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
Fecha, ut supra.
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ACLARACION DE VOTO DE LOS MAGISTRADOS ALFREDO
BELTRAN SIERRA Y FABIO MORON DIAZ, EN RELACION CON
LA SENTENCIA N¢ C-748 DE 6 DE OCTUBRE DE 1999

Los suscritos magistrados, con el acostumbrado respeto por las decisiones adoptadas por
la Corte, en esta ocasién nos vemos precisados al aclarar el voto en relacién con la Sentencia
C-748 de 6 de octubre de 1999, por las razones que van a expresarse. Ellas son:

1*La Corte, mediante auto de 6 de octubre de 1999, declar6 la nulidad de 1a Sentencia C-518
de 22 de julio de 1999, por cuanto en ella se incluyeron algunas consideraciones distintas a los
fundamentos que llevaron a la Corporacién a la inhibicién, “por falta de competencia, para
conocer sobre los cargos formulados contra los articulos 64,121, 126,135,136 y 138 y, contra
los numerales 4y 5 del articulo 155 y 3 del articulo 163 del Decreto 1818 de 1998 , mediante
el cual se compilaron las normas que habrian de formar parte del “Estatuto de los Mecanismos
Alternativos de Solucién de Conflictos” consideraciones aquellas que la Sala Plena encontré
luego de unexamen al respecto, que no habian sido adoptadas por ella con la votacién requerida,
por loque, tampoco se produjo, entonces, como en la sentencia anulada se decia unarectificacion
de la jurisprudencia sobre el particular.

2* En la nueva sentencia proferida por la Corte en reemplazo de la que fue anulada en este
proceso, segin yase dijoen el numeral precedente, en el numeral 7 de los fundamentos se insiste
“el Gobierno cuenta de manera permanente con la autorizacién constitucional para compilar
las normas legales” dentro “de su obligacién de velar por el estricto cumplimiento de las leyes
(C.P.art. 189, numeral 10)” , labor que “norequiere de una autorizacionlegal” 1o que significa
que el otorgamiento de facultades extraordinarias al ejecutivo para esa labor resulta innecesario.

3* Como quiera que, en ese preciso punto se mantiene nuestra discrepancia conel texto final
delaSentencia C-748 de 6 de octubre de 1999, hade reiterarse, ahora, loexpresadoen laaclaracion
de voto formuladaalaSentencia C-518 de 22 de juliode 1999, ya anulada, en la cual manifestamos
que:

“(...)

“A nuestro juicio, en un Estado democrdtico como se autodefine el nuestro (predmbulo y
articulo 1° de la Constitucion Politica), la separacion de funciones ejercidas por las ramas
del Poder Piiblico es uno de los principios basicos de la organizacién estatal, como en efecto
asi se consagra por el articulo 113 de la Carta, si bien, como en ella se ordena ‘colaboran
armonicamente’ para la realizacién de sus fines.
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“Ello quiere decir, entonces, que la ley como manifestacién soberana de la voluntad del
Estado, corresponde elaborarla al Congreso de la Repiiblica y solo de manera excepcional
puede el Presidente de la Republica, cuando para el efecto sea investido de faculatdes
extraordinarias expedir decretos-leyes, todo conforme al articulo 150, numeral 10 de laCarta,
pues, se repite, la cldusula general de competencia para legislar le corresponde al Congreso.

“De esta suerte, resulta claro que, tal como se dijo por esta Corporacion en Sentencia C-129
de 30 de marzo de 1995, son esencialmente distintas las labores de ‘expedir cédigos y la de
compilar normas jurfdicas: la primera es del resorte exclusivo del Congreso mientras que la
segunda, al tratarse de una facultad que nada debe alterar la naturaleza misma de las normas
agrupadas, puede ser desarrollada por cualquier particular o entidad piiblica, o puede
igualmente ser delegada en el Ejecutivo a través de las facultades de que trata el numeral 10
del articulo 150 superior’, sin que, en esta iltima hipétesis, ‘la facultad de compilar, esto es,
de agrupar enun solo texto normas juridicas referente a un determinado tema’ pueda conducir
a ‘la expedicién de un nuevo texto juridico con una numeracién y una titulacion propia e
independiente’. (Gaceta de la Corte Constitucional, 1995, Tomo 3, pdgina 271, magistrado
ponente, doctor Viadimiro Naranjo Mesa), doctrina esta que fue reiterada en Sentencia C-397
de septiembre 7 de 1995 (Gaceta de la Corte Constitucional Tomo 9, y siguientes, Magistrado
Ponente, doctor José Gregorio Herndndez Galindo), y, posteriormente, precisada aiin mds,
en sentencia C-508 de octubre 8 de 1996 (Gaceta de la Corte Constitucional Tomo 9, y
siguientes, Magistrado Ponente, doctor José Gregorio Herndndez Galindo) y, posteriormen-
te, precisada aiin mds, en sentencia C-508 de octubre 8 de 1996 (Gaceta de la Corte
Constitucional Tomo 10, pdginas 82 y 83, magistrado ponente doctor Alejandro Martinez
Caballero), en la que se deja por sentado que, ‘desde el punto de vista formal, estos decretos
compiladores no tienen fuerza de ley, pues se limitan a compilar unas normas legales sin
cambiar su redaccién y contenido, todo con el unico fin de facilitar la consulta de las
disposiciones agrupadas’, por lo que ‘no constituyen una nueva dispocion legal auténoma’.

“Por ello, el compilador en nada puede alterar la legislacion objeto de su trabajo como
tal, ni a pretexto de ejercer aquella labor, efectuar cambios en la ordenacién de las normas
que compila, pues, por esa via, podria introducirse una variacién de tal magnitud que al
aplicar las reglas de hermenéutica se llegue a conclusiones equivocadas, pues, como se sabe,
la disposicién posterior tiene preferencia sobre la anterior y, tratdndose de un mismo cédigo
0 de un mismo cuerpo legal cuando hubiere normas que discrepan serd de aplicacacién la
que corresponda a la numeracion ulterior, asi como la ley especial desplaza para aplicar a
la ley general, razones todas estas que sacan avante la jurisprudencia de esta Corporacién
a que ya se ha hecho alusion en el numeral que antecede y que, en manera alguna, ha sido
objeto de rectificacién por la Corte en la sentencia respecto de la cual aclaramos nuestro
voto”.

Fecha, ut supra.

ALFREDOBELTRANSIERRA,
FABIOMORONDIAZ
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AUTO No. 062
octubre 6 de 1999

CONFLICTODE COMPETENCIA ENTUTELA-Jueces de unamisma jurisdiccion
y de distintos distritos judiciales

Corresponde a la Corte Suprema de Justicia resolver el conflicto de competencia por factor
territorial, presentado entre jueces de la misma jurisdiccion (ordinaria), pero pertenecientes
a distintos distritos judiciales.

Referencia: ICC-055

Conflicto de competencia entre el Juzgado Segundo de Familia de Medellin y el Juzgado
Primero de Familia de Santa Fe de Bogota.

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ
Santa Fe de Bogotd, D. C., seis (6) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Plena de la Corte Constitucional integrada por su Presidente Eduardo Cifuentes
Mufioz 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 uso de sus facultades constitucionales y
legales, procede a definir el conflicto de competencia suscitado entre los despachos judiciales
citados en la referencia.

ANTECEDENTES

1. El menor Michael Gabriel Calvo Montoya presentd, ante el Juzgado Segundo de Familia
de Medellin, accidn de tutela contra el Ministerio de Educacién Nacional. En su escrito sefiala
que la decisién de dicho ente, consistente en ordenar la suspension de las actividades
académicas del Instituto Técnico Pascual Bravo por el término de seis (6) meses y contenido en
el Decreto 1616 de 1999, desconoce sus derechos constitucionales a la educacion, a la igualdad
de oportunidades y al debido proceso, entre otros.

2. LaJuez Segunda de Familia de Medellin-Antioquia decidi6 remitir al proceso al Juez de
Familia de Reparto de Santa Fe de Bogot4, por considerar que carece de competencia territorial
paraconocer del proceso. Del auto mediante el cual se declaré impedido se deduce que considera
que los hechos motivo de la accién tuvieron lugar en Santa Fe de Bogota.

3. Enconcepto del Juez Primero de Familia de Santa Fe de Bogota, el proceso debe tramitarse
ante el Juzgado Segundo de Familia de Medellin, pues los actos del Ministerio de Educacién,
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aunque se firmaron en Bogot4, tienen efectos en Medellin, sede del juzgado donde, ademds, el
demandante, a prevencién, present6 su demanda. Por lo tanto, mediante decisién del nueve de
agosto del afio en curso, dispuso remitir el expediente a 1a Corte Constitucional a fin de que esta
Corporacién resolviera el conflicto de competencia que se presenta entre los dos juzgados.

CONSIDERACIONES

En el presente caso, corresponde a la Corte Suprema de Justicia resolver el conflicto de
competencia por factor territorial, presentado entre jueces de la misma jurisdiccién (ordinaria),
pero pertenecientes a distintos distritos judiciales.

En la sentencia C-037/96, 1a Corte sefial6 que inicamente le compete resolver los conflictos
de competencia que se presenten entre jueces y tribunales pertenecientes a distintas jurisdicciones.
En los restantes eventos, corresponde a los superiores dirimir el conflicto! .

En el presente caso se observa que los juzgados en conflicto de competencia pertenecen a
distritos judiciales distintos, raz6n por la cual el inico superior comin s 1a Salade Casacién Civil
y Agraria de la Corte Suprema de Justicia. Por tal raz6n se ordenar4 el envio del expediente ala
mencionada autoridad judicial, a fin de que resuelva el conflicto de competencia suscitado entre
los Juzgados Segundo de Familia de Medellin-Antioquia y Primero de Familia de Santa Fe de
Bogoti.

DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, en Sala Plena
RESUELVE:
Primero: Ordenar que por Secretarfa General se remita ala Corte Suprema de Justicia, Salade

Casacién Civil y Agraria, para que ellaresuelva el conflicto de competencia suscitado entre los
Juzgados Segundo de Familiade Medellin-Antioquia y Primero de Familiade Santa Fe de Bogot4.

Segundo: Contra esta providencia no procede recurso alguno.
Comuniquese, notifiquese y ciimplase.

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 SACHICAMENDEZ, Secretaria General.

' Ver auto A-044/98, entre otros.



AUTO No. 063
octubre 20 de 1999

CONFLICTODE COMPETENCIA EN TUTELA-Jueces de unamisma jurisdiccién y de
distintos distritos judiciales

Referencia: Expediente .C.C-056

Conflicto de competencia entre el Juzgado Trece de Familia de Bogotd y el Juzgado Tercero
de Familia de Medellin (Ant.).

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ

Santa Fe de Bogot4, D. C., veinte (20) de octubre de mil novecientos noventay nueve (1999).

LaSalaPlena de la Corte Constitucional, en uso de sus facultades constitucionales y legales,
en especial las consagradas en el Decreto 2591 de 1991,

ANTECEDENTES

El menor Néstor David Sdnchez Uribe, interpuso accién de tutela contra el Ministerio de
Educacién Nacional, con el fin de buscar la proteccion judicial de su derecho fundamental a la
educacién, pues opina que le fue violado por una decisién de la autoridad demandada.

ElJuzgado Tercerode Familiade Medellin—ante quien se inco6 la accién—, remitié el proceso
para ser sometido a reparto en Santa Fe de Bogotd, por considerar que no era competente para
conocer de la misma, debido a que la entidad demandada no tiene su domicilio en Medellin sino
en Santa Fe de Bogot4, ciudad en donde profirié la decisién en la que se origina la presunta
violacién del derecho reclamado.

A suvez, el Juzgado Trece de Familia de Santa Fe de Bogot4, mediante auto del quince (15)
de septiembre de mil novecientos noventa y nueve (1999), resolvié proponer el conflicto de
competencias en la presente accién de tutela, y remitir el expediente a la Corte Constitucional
para que se resuelva.

CONSIDERACIONESDELA CORTE CONSTITUCIONAL

Debe manifestar la Corte, como ya lo ha hecho en varias ocasiones, que los conflictos de
competencia que se susciten, sea entre los juzgados o entre estos y los tribunales, en materia
de tutela, tanto los positivos como los negativos, deben ser resueltos por el superior jerdrquico
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comtin a los jueces o tribunales que incurren en ello. En auto de fecha 19 de agosto de 1998, dijo
esta Corporacién lo siguiente:

“Todos los jueces de tutela, independientemente de la jurisdiccién a la cual pertenez-
can, hacen parte —para los fines de la actividad judicial propios de aquella— de la
Jurisdiccién constitucional.

“Por lo tanto, los conflictos que surjan entre ellos deben ser resueltos dentro de la
misma jurisdiccion constitucional, lo que hace que en esta materia no resulte aplicable
el articulo 256, numeral 6, de la Carta Politica, que atribuye al Consejo Superior de
la Judicatura -Sala Jurisdiccional Disciplinaria- la funcién de ‘dirimir los conflictos
de competencia que ocurran entre las distintas jurisdicciones’.

“Sin embargo, no todos los conflictos de competencia deben ser resueltos por la cabeza
de la jurisdiccién constitucional. Solamente deben llegar a la Corte Constitucional
aquellos que no puedan resolverse dentro de las respectivas estructuras jurisdiccio-
nales de origen.

“Asf las cosas, la Corte Suprema de Justicia dirime los conflictos que surjan entre
tribunales superiores de Distrito Judicial, pero no puede hacer lo propio cuando la
discrepancia sobre competencia se manifiesta entre un tribunal de distrito judicial y
uno Contencioso Administrativo. En este iltimo caso, tampoco el Consejo de Estado
podria resolver. Y, por tanto, la superioridad funcional comiin es la Corte Constitu-
cional”.

En este orden de ideas, corresponde a la Corte Suprema de Justicia resolver el conflicto
negativo de competencias que se present6 entre el Juzgado Trece de Familia de Santa Fe de
Bogot4 y el Juzgado Tercero de Familia de Medellin —con ocasi6n del trémite correspondiente
ala primera instancia de la tutela incoada por Néstor David Sdnchez Uribe contra el Ministerio
de Educacién Nacional—, puesto que esa Corporaci6n es superior jerdrquico comuin a los dos
despachos comprometidos en el conflicto a resolver.

DECISION

Con base en las anteriores consideraciones, la Sala Plena de la Corte Constitucional, en
ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales,

RESUELVE:

REMITASE el expediente de lareferencia ala honorables Corte Suprema de Justicia, Salade
Casacién Civil, para que ella defina cuél de los dos juzgados de familia es competente para
conocer de la acci6n de tutela incoada por Néstor David Sénchez Uribe contra el Ministerio de
Educaci6én Nacional.

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

1 Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hernandez Galindo.
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EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZGALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFURGALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General.
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AUTO No. 064
octubre 20 de 1999

CONFLICTODE COMPETENCIA ENTUTELA -Jueces deunamismajurisdiccién
y de distintos distritos judiciales

Referencia:1.C.C.-057

Conflicto de competencias entre los juzgados Cuarto de Familia de Medellin y Primero de
Familia de Santa Fe de Bogot4, respecto de la accién de tutela incoada por Mauricio Zapata
Muiioz contra el Ministerio de Educacién Nacional.

Magistrado Ponente: Dr. JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO

Santa Fe de Bogot4, D. C., veinte (20) de octubre de mil novecientos noventay nueve (1999).
1. ANTECEDENTES

El menor Mauricio Zapata Mufioz inco6 accién de tutela contra el Ministro de Educacién
Nacional, con el findelograrlarevocaciéndel Decreto 1616 de 1999, dictado por dicho organismo,
y pidié que, como consecuencia de ello, se dispusiera la reiniciacién de las clases en el Instituto
Técnico “Pascual Bravo” de Medellin. Ademds, el peticionario solicit6 la concertacién con la
comunidad educativa de un plan de recuperacién del tiempo que ha durado el conflicto, y el
nombramiento de una comisioén encargada de orientar el ajuste y la adecuacién de los planes y
proyectos a los requerimientos legales.

ElJuzgado Cuarto de Familia de Medellin, mediante providenciadel 30 de juliode 1999, afirmé
que ese despacho no tenfa competencia para decidir el asunto, en cuantola autoridad demandada
tiene su sede principal en Santa Fe de Bogot4. Portal motivo, loremitié alos juzgados de Familia
(reparto) de la capital de la Repiblica.

Por su parte, el Juzgado Primero de Familia de Santa Fe de Bogot4 también se declaré
incompetente para resolver acerca de la accién de tutela en referencia, en la medida en que los
hechos que dieron origen a ella sucedieron en la ciudad de Medellin, donde funciona el Instituto
Técnico Industrial “Pascual Bravo”, entidad que supuestamente fue afectada con las medidas
tomadas por el Ministerio de Educaci6én, mediante Decreto 1616 del 15 de julio de 1999. En
consecuencia, remiti6 el expediente a esta Corporacion para que dirimiera el conflicto negativo
de competencia.

IL CONSIDERACIONESDELA CORTECONSTITUCIONAL

La Corte Constitucional sélo resuelve conflictos de competencia en materia de tutela
cuando ellos se suscitan entre jueces o tribunales que no tienen un superior comin.
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La Corte reiteraque los conflictos de competencia que se susciten en materia de tutela deben
ser resueltos por el superior jerarquico comtn a los jueces o tribunales respectivos. Esta
Corporacién solo puede dirimir aquellos conflictos que no puedan resolverse dentro de las
respectivas estructuras jurisdiccionales de origen (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Auto

44 del 19 de agosto de 1998).
En el presente caso, por tratarse de dos juzgados de Fam ducacién Nacional.

Copiese, notifiquese, comuniquese y cimplase.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
CARLOS GAVIRIADIAZ, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJO MESA , Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General.
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AUTO No. 064A
octubre 20 de 1999

CONFLICTODE COMPETENCIA EN TUTELA -Jueces de unamismajurisdiccién
y de distintos distritos judiciales

Referencia: Expediente ICC-058

Conflicto de Competencia entre el Juzgado Segundo de Familia de Medellin y el Juzgado
Veintiuno de Familia de Santa Fe de Bogot4.

Magistrado Ponente: Dr. ALVARO TAFUR GALVIS
Santa Fe de Bogot4, D. C., veinte (20) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Plena de 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 lareferencia.

L ANTECEDENTES

1. Eljoven Julidn David Muiioz Flérez el 26 de julio de 1999 formul6 ante el Juzgado Segundo
de Familia de Medellin, accién de tutela contra el Ministerio de Educacién Nacional y su
representante por expedir el Decreto 1616 de julio 15 de 1999, por medio del cual dispusoel cierre
delestablecimientoeducativo Instituto Técnico Pascual Bravoubicadoenlaciudad de Medellin,
donde €l se encontraba estudiando.

2. Elmencionado despachojudicial mediante auto interlocutorio de fecha 27 de julio de 1999,
resolvié enviar por razones de competencia territorial la presente demanda de tutela ante el Juez
deFamilia (reparto) de Santa Fe de Bogot4, enrazén aque el conocimiento de la presunta violacién
de los derechos fundamentales del joven Juli4n David Mufioz Flérez por parte del Ministerio de
Educacién debe serconocido por los Juzgados de Familia (reparto) de dichaciudad, por ser Santa
Fe de Bogot4 la sede del Ministerio de Educacién Nacional. Por tal raz6n, remitié la demandaa
los jueces de familia de esta ciudad conforme a los pardmetros del articulo 85 del C.P.C.

3.Unavezrepartidala anterior demanda, le correspondi6 conocerla al Juzgado Veintiuno de
Familia de Santa Fe de Bogot4, el cual mediante auto interlocutorio de fecha 9 de agosto de 1999,
resolvié ordenar la devolucién del expediente al Juzgado Segundo de Familia de Medellin con
fundamento en que el inciso 1° del articulo 37 del Decreto 2591 de 1991, establece que son
competentes para conocer de la accién de tutela, a prevencién, los jueces o tribunales con
jurisdiccién en el lugar donde ocurriere 1a violacién o amenaza que motivaron la presentacién
de la solicitud.
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Sefiala que en el presente asunto “se observa desde el hecho primero de la solicitud, que
el accionante, Julidgn David Mufioz, es estudiante de (sic) adscrito al Instituto Técnico
Industrial Pascual Bravo de Medellin, que se ha visto afectado en algunos de sus derechos
fundamentales desde el momento mismo en que se cerré el citado plantel, hecho este a partir
del cual surgieron los hechos constitutivos de la pretensa (sic) vulneracién o amenaza de los
citados derechos, pues allf, en Medellin donde se encuentra ubicado el centro educativo y
donde el menor se prepara y acude como estudiante adscrito; resultando evidente entonces,
que los posibles hechos vulneratorios ocurrieron en dicha ciudad y no en esta, como lo
pretende el Juzgado Segundo de Familia de Medellin alegando para ello que el Ministerio
de Educacién de Santa Fe de Bogotd fue donde se expidié el acto que ordend el cierre del
referido Instituto, pues se recuerda al citado juzgado que cualquier Ministerio, representa a
la Nacidn, la cual carece de domicilio por tener jurisdiccién en todo el territorio nacional,
Y que no nos encontramos ante un proceso contencioso administrativo donde se mira el lugar
y la entidad que expidié el acto administrativo. Cabe aclarar de igual manera, que aunque
setratare de procesos diferentes al de la tutela, en los que fuere parte la Nacién, debe aplicarse
lanorma general de competencia (num.17 del art.23 del C.P.C.)., segiin la cual en los procesos
en que sea parte la Nacion serd competente el Juez del domicilio de la parte demandante,
circunstancia esta que pese a que no es el caso, vale la pena mencionar; sin embargo y dado
que se trata es de un proceso especial de tutela, debe determinarse, como ya se hizo, el factor
de competencia, por regla del precitado art. 37 del Dto. 2591 de 1991” .

Por lo anterior, resolvio devolver el expediente al Juzgado Segundo de Familia de Medellin,
para lo de su competencia.

4. El Juzgado Segundo de Familia de Medellin, mediante auto interlocutorio de fecha 19 de
agosto de 1999, en desarrollo del principio de celeridad y economia procesal (art. 32 del Decreto
2591de 1991) ordenéremitir la presente accion de tutelaa esta Corporacion a fin de que dirimiera
el conflicto de competencia suscitado.

IL CONSIDERACIONESDELA CORTE CONSTITUCIONAL

Esta Corporacién en varios pronunciamientos hareiterado que los conflictos de competencia
que se susciten en materia de tutela, deben ser resueltos por el superior jerdrquico de los
respectivos jueces o tribunales, y que tinicamente corresponde a la Corte Constitucional por ser
ella el superior funcional comiin, como maximo tribunal en asuntos constitucionales, dirimir
aquellos que no pueden resolverse dentro de las respectivas estructuras jurisdiccionales de
origen'.

En efecto, en Sentencia No. C-037 del 5 de febrero de 1996, con ponencia del Magistrado
Vladimiro Naranjo Mesa, al analizar esta Corte la constitucionalidad del articulo 112 de laLey 270
de 1996 —Estatutaria de la Administracién de Justicia—, expresé que para dirimir los conflictos
de competencia derivados de los asuntos de tutela que se presenten entre jueces y tribunales
de distinta jurisdiccion, la autoridad competente es la Corte Constitucional.

Como el presente asunto se refiere a una controversia generada entre dos jueces de familia
de diferentes circuitos, le corresponde a la Sala de Casacién Civil y Agraria de 1a honorable Corte

' Cfr. Corte Constitucional, Sala Plena, Autos de fechas 26 de mayo y 7 de julio de 1999.
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Suprema de Justicia en su calidad de superior jerdrquico comiin, resolver el conflicto de
competencia de orden territorial suscitado entre los aludidos despachos judiciales, de confor-
midad con lo dispuesto en los articulos 4° del Decreto 306 de 1992 y 28 del Cédigo de
Procedimiento Civil.

IIL DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, en Sala Plena,
RESUELVE:
REMITASE por Secretaria General el expediente en referencia a la Sala de Casaci6n Civil y
Agraria de la honorables Corte Suprema de Justicia para que defina cuél de los dos juzgados de

familia de los diferentes circuitos es competente para conocer de la accién de tutela incoada por
el joven Julidn David Muiioz Flérez.

Copiese, comuniquese, notifiquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitu-
cional.

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

32



AUTO No. 065
octubre 27 de 1999

CONFLICTODE COMPETENCIA ENTUTELA -Jueces de unamisma jurisdiccién
y de distintos distritos judiciales

Referencia: Expediente I.C.C.-064

Conflicto de competencia entre el Juzgado Trece de Familia de Bogotd y el Juzgado Noveno
de Familia de Medellin.

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIADIAZ

Santa Fe de Bogot4, D. C., veintisiete (27) de octubre de mil novecientos noventa y nueve
(1999).

La SalaPlena de la Corte Constitucional, en uso de sus facultades constitucionales y legales,
enespecial las consagradas enel Decreto 2591 de 1991, decide sobre el conflicto de competencia
planteado entre el Juzgado Trece de Familia de Bogota y el Juzgado Noveno de Familia de
Medellin.

ANTECEDENTES

El menor Julidn David Gallon, interpuso accién de tutela contra el Ministerio de Educacién
Nacional, conel finde buscar la proteccién judicial de sus derechos fundamentales ala educacion
y laigualdad, pues opina que le fueron violados por la autoridad demandada, al ordenar esta el
cierre del Instituto Técnico Industrial Pascual Bravo de Medellin.

El Juzgado Noveno de Familia de Medellin —ante quien se inco6 la accién—, decidi6, en
providencia del 9 de agosto de 1999, denegar el amparo por considerarlo improcedente. Tal
pronunciamiento fue impugnado por el actor, y la Sala Unitaria de Familia del Tribunal Superior
de Medellin, mediante providencia del 18 de agosto del mismo afio, declaré nulo todo lo actuado
y ordend al juez a quo declarar suincompetencia para conocer del asunto por el factor territorial,
y remitir el proceso al funcionario competente en Santa Fe de Bogotd.

Assuvez, el Juzgado Trece de Familia de Santa Fe de Bogota, en auto del treinta (30) de agosto
de mil novecientos noventa y nueve (1999), resolvié “proponer el conflicto de competencia en
la presente accion de tutela..”” y “ordenar el envio del expediente a la honorables Corte
Constitucional, para que defina el conflicto de competencia entre este Juzgado y el Juzgado
Noveno de Familia de Medellin” .
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CONSIDERACIONESDELA CORTECONSTITUCIONAL

Debe manifestar la Corte, como ya lo ha hecho en varias ocasiones, que los conflictos de
competencia que se susciten, ya sea entre los juzgados o entre estos y los tribunales, en materia
de tutela, tanto los positivos como los negativos, deben ser resueltos por el superior jerdrquico
comiin a los jueces o tribunales que incurren en ello. En auto de fecha 19 de agosto de 1998,
dijo esta Corporacién lo siguiente:

“Todos los jueces de tutela, independientemente de la jurisdiccion a la cual pertenezcan,
hacen parte —para los fines de la actividad judicial propios de aquella— de la jurisdiccion
constitucional.

“Por lo tanto, los conflictos que surjan entre ellos deben ser resueltos dentro de la misma
Jurisdiccion constitucional, lo que hace que en esta materia no resulte aplicable el articulo
256, numeral 6, de la Carta Politica, que atribuye al Consejo Superior de la Judicatura -Sala
Jurisdiccional Disciplinaria— la funcién de ‘dirimir los conflictos de competencia que
ocurran entre las distintas jurisdicciones’.

“Sin embargo, no todos los conflictos de competencia deben ser resueltos por la cabeza
de la jurisdiccion constitucional. Solamente deben llegar a la Corte Constitucional aquellos
que no puedan resolverse dentro de las respectivas estructuras jurisdiccionales de origen.

“Asf las cosas, la Corte Suprema de Justicia dirime los conflictos que surjan entre
tribunales superiores de Distrito Judicial, pero no puede hacer lo propio cuando la discre-
pancia sobre competencia se manifiesta entre un tribunal de distrito judicial y uno Conten-
cioso Administrativo. En este iltimo caso, tampoco el Consejo de Estado podria resolver. Y,
por tanto, la superioridad funcional comiin es la Corte Constitucional” .

En este orden de ideas, corresponde a la Corte Suprema de Justicia resolver el conflicto
negativo de competencias que se present6 entre el Juzgado Trece de Familia de Bogotd y el
Juzgado Noveno de Familia de Medellin —con ocasi6n del trimite correspondiente a 1a primera
instancia de la tutela incoada por Julidn David Gallén—, puesto que esa Corporacién es el superior
jerarquico comtn de ambos Despachos.

DECISION

Con base en las anteriores consideraciones, la Sala Plena de la Corte Constitucional, en
ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales,
RESUELVE:

REMITIR el expediente de la referencia ala honorable Corte Suprema de Justicia, Sala de
Casacion Civil y Agraria, paraque ella defina cuél delos dos juzgados involucrados en el conflicto
negativo de que se trata es competente para conocer de la accién de tutela incoada por Julidn
David Gall6n contra el Ministerio de Educacién Nacional.

Cépiese, comuniquese, notifiquese, ciimplase e insértese en la Gaceta de 1a Corte Constitu-
cional.

' Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hernandez Galindo
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EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIOBARRERA CARBONELL., Magistrado
ALFREDOBEILTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ,Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALILERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General.
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AUTO No. 066
octubre 27 de 1999

CONFLICTO DE COMPETENCIA EN TUTELA -Jueces deunamisma jurisdiccion
y de distintos distritos judiciales

Referencia: Expediente1.C.C.-061

Conflictode competenciasentre el Juzgado Octavode Familiade Medelliny el Juzgado Trece
de Familia de SantaFe de Bogotdrespectodelaaccionde tutelaincoada por Juan Camilo Meneses
Echavarria contra el Ministerio de Educacién Nacional.

MagistradoPonente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL
SantaFe de Bogot4, D. C., octubre veintisiete (27) de mil novecientos noventay nueve (1999).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en uso de sus facultades constitucionales y legales,
enespecial las consagradas en el Decreto 2591 de 1991, decide sobre el conflicto de competencia
de lareferencia.

LANTECEDENTES

1. El menor Juan Camilo Meneses Echavarria afirma que es estudiante adscrito al Instituto
Técnico Industrial Pascual Bravo de Medellfn, y que se ha visto afectado en sus derechos
constitucionales fundamentales a la educacién, al debido proceso y a la igualdad de oportuni-
dades, con la expedici6n por el Ministerio de Educacién Nacional de 1a Resolucién No. 1616 del
15 de julio de 1999, por medio de la cual orden6 suspender actividades académicas en el referido
centro educativo.

Por lo anterior solicita que se ordene al sefior Ministro de Educacién Nacional revocar la
referida resolucién y, en consecuencia, se reanuden inmediatamente las clases en el Instituto
Técnico Industrial Pascual Bravo de Medellin.

2. El Juzgado Octavo de Familia de Medellfn, se declaré incompetente para conocer de la
accién de tutela por considerar que, “la competencia para conocer del presente asunto, radica
en los juzgados de familia de Santa Fe de Bogotd D. C. (Reparto), pues alli fue donde ocurrieron
las violaciones de los derechos fundamentales y porque el Ministerio de Educacién Nacional
tiene su sede en la ciudad de Santa Fe de Bogotd D. C.”

Lo anterior con fundamento en lo dispuesto en el inciso primero del articulo 37 del Decreto
2591de1991.
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3. El proceso fue repartido al Juzgado Trece de Familia de Santa Fe de Bogota D. C., el cual
también se declar6é incompetente para conocer del mismo, con fundamento en los siguientes
argumentos:

- Los hechos constitutivos de la presunta vulneracion de los derechos fundamentales
invocados, tuvieron ocurrencia en la ciudad de Medellin, sede del Instituto Técnico Industrial
Pascual Bravo, al cual el demandante acudia como estudiante regular.

- Sibien esciertoque el Ministerio de Educacion tiene su sede principal en Santa Fe de Bogot4,
tambiénlo es, que el referido Ministerio como ente que representa a la Nacion, tiene jurisdiccion
entodo el territorio nacional. Por lo tanto, bien puede aplicarse lanorma general de competencia
contenida en el numeral 17 del articulo 23 del Codigo de Procedimiento Civil.

II. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Es necesario sefialar que los conflictos de competencia que se presenten en materia de tutela
deben ser resueltos por el superior jerdrquico de los respectivos jueces o tribunales, y que
linicamente corresponde a la Corte Constitucional dirimir “aquellos que no puedan resolverse
dentro de las respectivas estructuras jurisdiccionales de origen” (Corte Constitucional. Sala
Plena. Auto del 19 de agosto de 1998).

Como en el presente caso se trata de un conflicto suscitado entre dos juzgados de familia
de diferentes distritos judiciales, le corresponde ala Sala de Casacién Civil y Agraria de 1a Corte
Suprema de Justicia resolver la controversia entre los aludidos despachos.

III. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus
atribuciones constitucionales,

RESUELVE:
Primero. Abstenerse de resolver el conflicto de competencia planteado.

Segundo. REMITIR el expediente a la Sala de Casacion Civil y Agraria de la Corte Suprema
de Justicia, para que ella defina cual de los dos juzgados es el competente para conocer de la
accion detutelaincoadapor Juan Camilo Meneses Echavarria contra el Ministerio de Educacién
Nacional.

Copiese, notifiquese, comuniquese y cimplase.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA , Magistrado
ALVAROTAFURGALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, SecretariaGeneral.
37



AUTO No. 067
octubre 27 de 1999

CONFLICTODE COMPETENCIA EN TUTELA -Jueces deunamismajurisdiccién
y de distintos distritos judiciales
Referencia: Expediente [.C.C.- 065

Conflicto de competencias entre el Juzgado Segundo Civil del Circuito de Manizales y el
Juzgado Veinticinco Civil del Circuito de Santa Fe de Bogot4.

Accién de tutela instaurada por Martha Dora Patifio Toro contralaCaja Nacional de Previsién
Social.

MagistradoPonente: Dr.JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO

Santa Fe de Bogot4, D. C., veintisiete (27) de octubre de mil novecientos noventa y nueve
(1999).

L ANTECEDENTES

Mediante escrito presentado el 12 de agosto de 1999 ante el Juez Civil del Circuito (Reparto)
de Manizales, Martha Dora Patifio Toro inici6 accién de tutela contra la Caja Nacional de
Previsién Social por violacién de sus derechos fundamentales ala subsistencia, seguridad social
y peticién, al no resolvérsele acerca de una solicitud que hiciera el pasado 3 de diciembre
relacionada con el reconocimiento de una pensi6n gracia.

ElJuzgado Segundo Civil del Circuito de Manizales, en providencia del 18 de agostode 1999,
se declar6 incompetente para conocer de esta accién al considerar que la presunta violacién de
los derechos fundamentales cuya protecci6n se persigue tuvo ocurrencia en la ciudad de Santa
Fe de Bogotdy por lotanto lacompetencia para conocer de aquella la tenia su homélogo, es decir,
el Juez Civil del Circuito (Reparto) de la capital de la Republica.

El Juzgado Veinticinco Civil del Circuito de Santa Fe de Bogot4, en providencia del 27 de
agosto del afio en curso, consideré que no le correspondia conocer de la presente tutela ya que
laCajaNacional de Previsi6n Social es un organismo estatal cuya competencia se extiende a todo
el territorio nacional, de modo que cualquier decisién emitida por ella, puede ser demandada, por
via de tutela, ante cualquier autoridad judicial del pais.

IL CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Como cabeza de la jurisdicci6én constitucional, en los términos del articulo 241, numeral 9, de
la Carta, a la Corte Constitucional corresponde la funcién de revisar las decisiones judiciales
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relacionadas con las acciones de tutela de los derechos constitucionales, una de las cuales
pueden ser precisamente las de conflictos de competencia.

Sobre el particular, se repite:

“Ademds, la Corte considera que la facultad para resolver conflictos de competencia estd
dadaenel articulo 241, numeral 9, de 1a Constitucidn, segiin el cual la Corte revisalas decisiones
Judiciales relacionadas con la accién de tutela. Hay que observar que si bien el articulo 86 de
la Constitucion sefiala que corresponde a esta Corporacion la revision de los fallos, el articulo
241 mencionado, extiende lacompetencia también a providencias judiciales referentes alaaccién
de tutela. Esta norma prevalece sobre la del articulo 86.

De otra parte, hay que anotar que los conflictos de competencia entre jueces o tribunales de
una misma jurisdiccion, se siguen tramitando de acuerdo con las normas vigentes. Y para estos
efectos, los jueces o tribunales tales como los civiles, penales, laborales, agrarios, comerciales
especializados y de familia, hacen parte de unamisma jurisdiccion, la ordinaria, segiin el articulo
234 y siguientes de la Constitucion”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Auto 016 del 1° de
septiembre de 1994. Magistrado Ponente Dr.: Jorge Arango Mejfa).

La Corte Constitucional reitera su jurisprudencia en el sentido de que ella solo resuelve
conflictos de competencia cuando estos se suscitan entre jueces o tribunales que no tienen un
superior comiun, pues, si lo hay, le corresponde definir a cudl de sus inferiores jerarquicos estd
asignada la competencia.

Asi lo ha manifestado la Corporacién:

“La Corte Constitucional sélo resuelve conflictos de competencia en materia de tutela
cuando ellos se suscitan entre jueces o tribunales que no tienen un superior comun.

Debe manifestar la Corte que, como ya lo ha expresado en varias ocasiones, los conflictos
de competencia que se susciten en materia de tutela -tanto los positivos como los negativos-
deben ser resueltos por el superior jerdrquico comun a los jueces o tribunales incursos en ellos.

Todos los jueces detutela, independientemente de la jurisdiccion a la cual pertenezcan, hacen
parte —para los fines de la actividad judicial propios de aquella—de la jurisdiccién constitucional.

Por lo tanto, los conflictos que surjan entre ellos deben ser resueltos dentro de Ia misma
jurisdiccién constitucional, lo que hace que en esta materia no resulte aplicable el articulo 256,
numeral 6, de la Carta Politica, que atribuye al Consejo Superior de la Judicatura —Sala
Jurisdiccional Disciplinaria— la funcién de “dirimir los conflictos de competencia que ocurran
entre las distintas jurisdicciones”.

Sin embargo, no todos los conflictos de competencia deben ser resueitos por la cabeza de
la jurisdiccion constitucional. Solamente deben llegar a la Corte Constitucional aquellos que no
puedan resolverse dentro de las respectivas estructuras jurisdiccionales de origen.

Asilas cosas, la Corte Suprema de Justicia dirime los conflictos que surjan entre tribunales
superiores de Distrito Judicial, pero no puede hacer lo propio cuando la discrepancia sobre
competencia se manifiesta entre un tribunal de distrito judicial y uno Contencioso Administra-
tivo. En este ultimo caso, tampoco el Consejo de Estado podria resolver. Y, por tanto, la
superioridad funcional comines laCorte Constitucional”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena.
Auto 044 del 19 de agosto de 1998. Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hernandez Galindo).
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De conformidad con estos criterios y teniendo en cuenta que el conflicto negativo de
competencias ha surgido entre dos juzgados civiles del Circuito, pertenecientes a diferentes
distritos judiciales, cuya cabeza se encuentra, como superior comiin, la Corte Suprema de
Justicia, serd ella la que deba dirimir este conflicto, para lo cual le serd enviado el expediente.

DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de 1a Corte Constitucional,
RESUELVE:
REMITASE el expediente a la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil y Agraria,
para que ella defina a cuél de los dos juzgados civiles del Circuito le corresponde asumir el

conocimiento de la accién de tutelaincoada por Martha Dora Patifio Torocontra la Caja Nacional
de Prevision Social.

Cépiese, notifiquese, comuniquese y cimplase.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado

FABIO MORON DIAZ, Magistrado |
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General,



AUTO No. 068
octubre 27 de 1999

CONFLICTO DE COMPETENCIA ENTUTELA-Jueces de unamismajurisdiccion
y de distintos distritos judiciales

Referencia: Expediente I.C.C.- 060
Peticionario: Jovanny Andrés del Valle Lujan
Magistrado Sustanciador: Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA

Santa Fe de Bogotd, D. C., veintisiete (27) de octubre de mil novecientos noventa y nueve
(1999).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en uso de sus facultades constitucionales y legales,
enespecial de aquellasque le conceden los articulos 241-9 de la Constitucién Politicay el Decreto
2591 de 1991, ha pronunciado este Auto con base en los siguientes:

ANTECEDENTES

1° El demandante, Jovanny Andrés del Valle Lujan, present6 accién de tutela en contra del
Ministerio de Educacién Nacional, con el fin de obtener larevocatoria del Decreto 1616 de 1999
por virtud del cual, dicha dependencia ordend el cierre del establecimiento educativo, “Instituto
Técnico Industrial Pascual Bravo”, y de paso, la proteccién de su derecho fundamental a la
educacién, junto con los derechos de los nifios.

22 Por reparto, correspondié conocer de la demanda al Juzgado 4° de Familia de Medellin,
despacho judicial que, mediante Auto del 29 de julio de 1999, declaré su incompetencia para
pronunciarse sobre la peticidn, toda vez que lanorma impugnada por el actor, esto es, el Decreto
1616de 1999, habia sido dictado por el Ministerio de Educacién Nacional, entidad que tiene su
sede en la ciudad de Santa Fe de Bogotd, lugar este donde debia entenderse vulnerado el derecho
invocado.

3¢ Efectuado de nuevo el reparto, correspondié conocer de la demanda al Juzgado 13 de
Familia de Santa Fe de Bogotd, despacho que, por decisién del 12 de agosto de 1999, también
se declaré incompetente para conocer de la accién por considerar que, siendo el Ministerio de
Educacién una entidad del orden nacional, sus decisiones podian ser demandadas en el lugar
donde estas produjeran sus efectos.

4°Remitidade nuevolatutela al Juzgado4°de Familiade la ciudad de Medellin, propuso este
el conflicto negativo de competencias, disponiendo al efecto el envio del expediente a la Corte
Constitucional, Corporacién que lo recibi6 el dia 31 de agosto del afio en curso.
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CONSIDERACIONES

Tal como lo ha venido sosteniendo esta Corporacién en abundante jurisprudencia, los
conflictos de competencia surgidos en el trimite de las acciones de tutela deben ser resueltos
por el superior jerdrquico comn de las autoridades judiciales involucradas, en los términos
previstos por las normas del C6digo de Procedimiento Civil, ya que el ordenamiento legal que
regula la acci6n tutelar no tiene previsto un trdmite especifico para estos fines.

Asi, solo en la medida en que los jueces trabados en conflicto no tengan superior jerdrquico
comuin, es esta Corporaci6n, como méximo tribunal dela jurisdicci6n constitucional, la llamada
a desatarlos.

Sobre dicho particular, la Corte ha sostenido:

«..los conflictos de competencia que se susciten en materia de tutela —tanto los positivos

como los negativos— deben ser resueltos por el superior jerdrquico comiin a los jueces o
tribunales incursos en ellos.

“Todos los jueces de tutela, independientemente de la jurisdiccién a la cual pertenezcan,
hacen parte —para los fines de la actividad judicial propios de aquélla— de la jurisdiccién
constitucional.

“Por lo tanto, los conflictos que surjan entre ellos deben ser resueltos dentro de la misma
jurisdiccién constitucional, lo que hace que en esta materia no resulte aplicable el articulo 256,
numeral 6, de la Carta Politica, que atribuye al Consejo Superior de la Judicatura -Sala
Jurisdiccional Disciplinaria- 1a funcién de “dirimir los conflictos de competencia que ocurran
entre las distintas jurisdicciones”.

“Sin embargo, no todos los conflictos de competencia deben ser resueltos por la cabeza de
la jurisdicci6n constitucional. Solamente deben llegar a la Corte Constitucional aquellos gue no

puedan resolverse dentro de las respectivas estructuras jurisdiccionales de origen”. (Auto 044/
98 Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hernédndez Galindo).

Y en otra oportunidad la Corte sefial6:

“Con el mismo criterio, en términos generales, cuando, con ocasién del trdmite de acciones
de tutela, cualquier juez o tribunal de la jurisdicci6n constitucional se vea en la necesidad de
decidir sobre un conflicto de competencia originado en consideraciones de orden territorial o
material, deberd hacerlo apoy4ndose en las disposiciones ordinarias vigentes, las cuales son
perfectamente aplicables por analogifa, con excepcién de los conflictos entre tribunales de
distrito judicial y tribunales administrativos, casos en los cuales la decisi6n corresponde a esta
Corte Constitucional, pues los superiores de esas autoridades en desacuerdo —el honorable
Consejo de Estado y 1a honorable Corte Suprema de Justicia— tienen igual jerarquia”. (Auto N°
17 del 5 de abril de 1995. Magistrado Ponente Dr. Jorge Arango Mejfa).

Frente al caso particular, como los jueces de familia de Medellin y Santa Fe de Bogot4 tienen
en la Sala de Casacién Civil de 1a Corte Suprema de Justicia a su superior jerdrquico comun, s
dicha sala la llamada a resolver el conflicto de competencias surgido entre aquellos, mas no la
Corte Constitucional, como erradamente lo consider6 el juez remitente.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus
atribuciones constitucionales y legales,
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RESUELVE:

Primero. DECLARAR que la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia es la
autoridad competente para decidir el conflicto de competencia de orden territorial surgido entre
el Juez 4° de Familia de Medellin y el Juez 13 de Familia de Santa Fe de Bogota.

Segundo. ORDENAR elenviodelexpediente alaSalade Casacion Civil dela Corte Suprema
de Justicia, para lo de su competencia.

Notifiquese, comuniquese y cimplase.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL,Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado

VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado

ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICAMENDEZ, SecretariaGeneral.



AUTO No. 069
octubre 27 de 1999

JURISDICCION CONSTITUCIONAL-Integracién

Segiin lo ha estimado reiteradamente la jurisprudencia de esta Corporacién, que en
tratdndose del conocimiento de las acciones de tutela, todos los jueces integran la denomi-
nada jurisdiccion constitucional, y, por lo tanto, son jerdrquicamente inferiores a la Corte
Constitucional, Corporacién esta tltima llamada a actuar como Tribunal mdximo de esta
jurisdiccién, por la via de la eventual revisién de las decisiones judiciales relacionadas con
la accién de tutela.

CONFLICTODE COMPETENCIA EN TUTELA- Trémite incidente de liquidacién
de perjuicios
JUEZ DE TUTELA-Potestad para ordenar en abstracto indemnizacién del dafio emergente
El juez de tutela tiene la potestad de ordenar en abstracto la indemnizacién del dafio
emergente causado si ello fuere necesario, para asegurar el goce efectivo del derecho asi como
el pago de los costas del proceso. Por lo tanto, la liquidacién del mismo 'y de los demds
perjuicios puede surtirse “ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo o ante el juez

competente, por el trémite incidental, dentro de los seis meses siguientes para lo cual el juez
que hubiere conocido de la tutela remitird inmediatamente copia de toda la actuacion” .

Referencia: Expediente [.C.C-059

Peticionario: Jonhfer de Jesis Palacios Lloreda y otra

Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ

SantaFedeBogot4, D. C., octubre veintisiete (27) de mil novecientosnoventay 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
del Chocd y el Juzgado UnicoLaboral del Circuito de Quibdé (Chocd), araiz delaaccitn de tutela
incoada por los ciudadanos Jonhfer de Jesus Palacios Lloreda y otros, contra el departamento
del Chocé.

L ANTECEDENTES

1. Los ciudadanos Jonhfer de Jesus Palacios Lloreda y otros, interpusieron accin de tutela
contra el departamento del Choc6, por la presunta violacién de los articulos 13, 25,34y 53 de
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laC.P., porcuanto laentidad territorial demandadano canceld los salarios desde agosto de 1997
hasta la fecha de presentacion de la tutela.

El Tribunal Administrativodel Choc6, mediante sentencias de octubre 20,21y 5 de noviembre
de 1998, tuteld los derechos fundamentales de varias personas que prestaron sus servicios
laborales a la Administracién del Departamento del Chocd, condenado en abstracto para que
enel término de treinta (30) dias el referido departamento pagara los salarios atrasados que se
reconocen a los demandantes, debidamente indexados, de acuerdo con los indices de precios
al consumidor certificado por el DANE. Asi mismo, ordené cumpulsar copias de todo lo actuado
con destino al Juzgado Laboral del Circuito de Quibdd, para que este diera aplicacién a lo
dispuesto en el articulo 25 del Decreto 2591 de 1991.

2. Las sentencias de octubre 20,21y noviembre 5 de 1998, fueron confirmadas a su vez por
las secciones Tercera y Quinta de la Sala de lo contencioso Administrativo del honorable.
Consejo de Estado, mediante fallos de noviembre 26 y diciembre 15 de 1998, respectivamente.

3. Porsu parte, la Sala Tercera de Revision de la Corte Constitucional, a través de sentencia
T-103 de febrero 22 de 1999, confirmé la sentencia emanada del Tribunal Administrativo del
Chocé de fecha 20 de octubre de 1998.

4. Con base en las providencias de tutela referidas, por medio de apoderado judicial, los
trabajadores tutelados presentaron, en mayo 25 de 1999, ante el sefior Juez Unico Laboral del
Circuito de Quibdé un «incidente de liquidacién en concreto de las sentencias de tutela”, con
el propésito de que se reconocieran las acreencias laborales insolutas, con su respectiva
indexacioén, asi como los intereses a que hubiera lugar y se ordenara el pago, por parte del
departamento.

5. El despacho judicial, esto es el juzgado Unico Laboral del Circuito de Quibdd, en
providencia de julio 8 de 1999, se declar6 incompetente para conocer del incidente y promovid
colision de competencia negativa en relacion con el Tribunal Administrativo del Chocd, pero
ordendé remitir lo actuado a la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la
Judicatura para que esa alta Corporacién dirimiera el conflicto de competencia propuesto por
eseJuzgado. Mediante escritode fecha26 de agosto de 1999, el Consejo SuperiordelaJudicatura,
remitié a esta Corporacion el expediente, para los efectos de ley.

6. Ensesionde 14 deoctubre de 1999, 1a Sala Plena de esta Corte reparti6 el asunto al despacho
del Magistrado Ponente.

II. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

1. Debe precisarse, en primer término, que segin lo ha estimado reiteradamente la jurispru-
dencia de esta Corporacion, que entratdndose del conocimiento de las acciones de tutela, todos
los jueces integran la denominada jurisdiccion constitucional, y, porlo tanto, son jerarquicamente
inferiores a la Corte Constitucional, Corporacién esta ltima llamada a actuar como Tribunal
maximo de esta jurisdiccion, por la via de la eventual revision de las decisiones judiciales
relacionadas con la accion de tutela.

2. Asilas cosas, el Juzgado Unico Laboral del Circuito de Quibdé, el Tribunal Administrativo
del Chocd, y para los solos efectos de la accién de tutela hace parte de la misma jurisdiccion, pues
organicay funcionalmente se hallan integrados ala jurisdiccion constitucional, por lo tanto son
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jueces de tutela, en lo que respecta a la accién de tutela, asf como al incidente de liquidaci6n de
perjuicios, promovida por Jonhfer de Jests Palacios y otros, contra el departamento del Choc6.

3.La polémicadesatada entre el Juzgado Unico Laboral del Circuito de Quibd6y el Tribunal
Administrativo del Chocé, radica en el hecho segiin el cual, el Tribunal al resolver la tutela
impetrada asigné competencia al Juzgado Unico Laboral, sin ser este su superior jerdrquico, para
queresolviera el incidente en abstracto o laliquidaci6n del dafio emergente conforme al articulo
25 del Decreto 2591 de 1991, olvidando que la competencia est4 radicada inicamente en ese
Tribunal, en razén a que el mismo es el juez de tutela de primera instancia y ademds, porque los
accionantes son empleados piblicos al servicio del Departamento del Chocé.

4. Ahora bien, toda vez que la independencia de la materia sobre la que verse el trimite del
incidente, bien para determinar a quien corresponda el trimite del incidente, y sin perjuicio del
factor territorial y de las razones del actor, esta Corporacién reitera su jurisprudencia’', segtin
la cual “En términos generales, cuando, con ocasién del tramite de acciones de tutela,
cualquier juez o tribunal de la jurisdiccién 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 excepcién de los conflictos entre tribunales de
distrito judicial y tribunales administrativos, casos en los cuales la decisién corresponde a
esta Corte Constitucional, pues los superiores de esas autoridades en desacuerdo -el H.
Consejo de Estado y la honorable Corte Suprema de Justicia- tienen igual jerarquia’.

5. Aplicando los anteriores razonamientos al caso examinado, la Corte considera que la
resolucién del conflicto de competencias planteado, corresponde resolverlo a esta Corporacién
conforme al art. 112 de la Ley 270 de 1996, y a la jurisprudencia de esta Corte, por cuanto
analizando la situacién no cabe 1a aplicacién anal6gica de las disposiciones ordinarias vigentes,
debido a que los despachos judiciales enfrentados no tienen superior jerdrquico comin.

6. Conforme a lo expuesto anteriormente se reitera que, todos los jueces son competentes
para impartir el trimite propio de este mecanismo de proteccién constitucional, iniciando
naturalmente el incidente procesal para concretar las indemnizaciones y costas previstas en el
art. 25 del Decreto 2591 de 1991, cuando seael caso. En consecuencia, la Corte estima que el juez
de tutelatiene la potestad de ordenar en abstracto la indemnizaci6n del dafio emergente causado
si ello fuere necesario, para asegurar el goce efectivo del derecho asf como el pago de los costas
del proceso. Por lo tanto, la liquidacién del mismo y de los demds perjuicios puede surtirse “ante
la jurisdiccién de lo contencioso administrativo o ante el juez competente, por el tramite
incidental, dentro de los seis meses siguientes para lo cual el juez que hubiere conocido de
la tutela remitird inmediatamente copia de toda la actuacién”. En consecuencia, la Sala
considera que, en el caso sub examine, se trata de una liquidacién en concreto de los perjuicios
reconocidos en una sentencia de tutela, que como tal, resulta un trémite accesorio del proceso
y en vista de que el articulo 25 del Decreto 2591 de 1991, permite que el referido trémite se pueda
hacer “ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo o ante el juez competente”, la Corte
ordenari en la parte resolutiva de este auto, que el Juez Unico Laboral del Circuito de Quibdé,

1 Cfr.Corte Constitucional. Sala Plena. Auto 017 de 5de abril de 1995 Magistrado Ponente Dr. Jorge Arango
Mejia. Auto ICC-050 de 25 de agosto de 1999.
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es el competente para avocar e impartir el trdmite al incidente liquidatorio dentro del expediente
de la referencia, segiin lo estipulado en el ordenamiento juridico que regula la materia.

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

Primero. Declarar que el Juzgado tnico Laboral del Circuito de Quibdé es competente para
avocar e impartir el tramite de incidente de liquidacién conforme al articulo 25 del Decreto 2591
de 1991, dentro de la accion de tutela promovida por Jonhfer de Jesiis Palacio y otros, contra
el departamento del Chocé.

Segundo. Ordenar el envio del expediente al Juzgado Unico Laboral del Circuito de Quibdo,
para los efectos de ley.

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

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIO HERNANDEZ GALINDO,Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General.
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AUTO No. 069A
octubre 27 de 1999

NULIDADSENTENCIA DEREVISIONDE TUTELA - Caricterexcepcional

MEDIO DEDEFENSA JUDICIAL-Normatividad legal aplicable parareconocimiento
de pensién

Referencia: Expediente T-204999, solicitud de nulidad de 1a Sentencia T-523 de 1999.
Actor: Leopoldo de Avila Frias contra el Banco Popular S. A.
Magistrado Sustanciador: Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA

Santa Fe de Bogot4, D. C., veintisiete (27) de octubre de mil novecientos noventa y nueve
(1999).

Se decide por 1a Corte Constitucional la solicitud elevada por Leopoldo de Avila Frias, por
conducto de apoderado, para que se decrete la nulidad de la Sentencia T-523 de 22 de julio de
1999, proferida porla Sala Segunda deRevision, enla acciénde tutela promovida por aquel contra
el Banco Popular S. A., enla cual reclama proteccién al derecho a laigualdad, por cuanto a é1no
le fue concedido el reconocimientode su pensiénde jubilaciénal cumplir 55 afios deedad y haber
laborado 20 afios en el Banco citado, pese a que a otros trabajadores si les fue concedido ese
derecho.

L ANTECEDENTES

1.Elsefior Leopoldo de AvilaFrfas, mediante apoderado, presenté el 15 de diciembre de 1998
ante el Juzgado Segundo Penal de Barranquilla, solicitud de tutela al derecho a la igualdad,
fundado, esencialmente, en los siguientes hechos:

1.1. El peticionario trabajé en el Banco Popular entre el 29 de octubre de 1969 y el 21 de julio
de 1993, es decir, durante més de 20 afios.

1.2. Mediante acta de conciliacién suscrita el 24 de junio de 1993 ante un Juzgado Laboral
de esa ciudad, se acogi6 a un plan de retiro voluntario propuesto por el Banco, en el cual se
estableci6 que el actor podria solicitar su pensién de jubilacién cuando cumplieralaedadexigida
por la ley para el efecto.

1.3. Formuladala solicitud correspondiente, el Banco Popular, encomunicacién de 30 de junio
de 1998, le manifest6 su negativa al reconocimiento de la pensién reclamada, bajo el argumento
de que ello corresponde al Instituto de Seguros Sociales, cuando el actor cumpla la edad de 60
afios , conforme a lo preceptuado por la Ley 100 de 1993.
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1.4. A juicio del actor, ese tratamiento difiere del que le fue concedido al sefior Heli Badillo
Diaz, a quien sile fue reconocido el derecho ala pensién de jubilacion al cumplir 55 afios de edad
y 20 de servicio a esa institucién bancaria.

1.5. El Juzgado Segundo Penal Municipal de Barranquilla, mediante Sentencia de 30 de
diciembre de 1998, concedi6 al peticionario la tutela impetrada, decisionesta que fue apelada por
el Banco Popular.

1.6. El Juzgado Cuarto Penal del Circuito de Barranquilla, en sentencia proferida el 11 de
febrero de 1999, revoc6 la decision del juzgador de primera instancia, por cuanto concluyé que
analizada lasituacién del demandante en relacién con lade otros ex empleados del mismo Banco,
ella esdiferente ala de estos tiltimos, por una parte; y, por otra, el Banco efectué reconocimiento
de algunas pensiones cuando el interesado llegaba a la edad sefialada en la Ley 33 de 1985 (55
afnos para los varones y 50 para las mujeres), situacion esta que luego de operado el cambio de
naturaleza juridica del Banco en virtud de haber sido vendido a particulares, se sujeta al régimen
previsto en la Ley 100 de 1993, por cuanto para la época en que esta norma entré en vigencia el
peticionario, sefior Leopoldo de Avila Frias, no laboraba en ese Banco. Ademas, se agreg6 en
la sentencia de segundo grado que el actor tiene a su disposicion la via ordinaria laboral para
demandar el reconocimiento del derecho pretendido, si asi lo estima pertinente.

II. LASENTENCIA T-523DE22DE JULIO DE1999, CUYANULIDAD SEPRETENDE

La Corte Constitucional en Sentencia T-523 de julio 22 de 1999, confirmd la sentencia proferida
por el Juzgado Cuarto Penal del Circuito de Barranquilla el 11 de febrero de 1999 en la accién de
tutela a que se ha hecho referencia, en la cual se reiterd la jurisprudencia contenida en las
Sentencias T-363, T-386 y T-408 de 1999, en las cuales se denegaron acciones de tutela, también
promovidas por ex trabajadores del Banco Popular contra este tiltimo, dado que la discrepancia
existente sobre cudl ha de ser la edad cumplida por los peticionarios para el reconocimiento y
pago de la pensidn, asi como establecer a cargo de quién (Banco Popular o ISS) corre el pago
de larespectiva pension de jubilacion, el monto de la misma, o si esta ha de ser compartida y en
qué cuantia, son todos asuntos objeto de litigio que corresponde resolver a la justicia ordinaria
laboral, previo el examen de las circunstancias facticas en cada caso concreto.

Ademas, expres6 la Corte que la acci6n de tutela promovida por Leopoldo de Avila Frias y
que fue objeto de revision en la sentencia cuya nulidad impetra el actor, difiere por completo de
la resuelta mediante fallo T-466 de 1999, pues esta dltima, también promovida contra el Banco
Popular, fue concedida pero por una razon diferente, ya que, en ese caso el Banco aludido, por
si y ante si, de manera unilateral decidi6 revocar un acto suyo que habia reconocido el derecho
ala pension a un trabajador, sin haberlo oido y sin que este hubiere manifestado su aquiescencia
para el efecto, pese a que ya existia una situacién particular y concreta que no podia ser
desconocida de manera unilateral en contra del titular del derecho subjetivo.

III. LASOLICITUD DENULIDAD DELA SENTENCIA T-523DE JULIO 22DE 1999

En escrito que obra a folios 2 a 11 de este cuaderno, el ciudadano Leopoldo de Avila Frias,
por conducto de apoderado, solicita a la Corte declarar la nulidad de la sentencia mencionada,
esencialmente por dos razones, que a continuacidn se sintetizan:

1. Aldecirdel solicitante, “las razones por las cuales la Sala Segunda de Revision confirmé
el fallo de segunda instancia no encuentran respaldo en los hechos, en la ley, en la
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Constitucién ni en la doctrina constitucional, desconociendo de esta manera el debido
proceso” .

La asercién anterior, la fundamenta el peticionario en que en la Sentencia T-523 de julio 22
de 1999, se consider6 por la Corte que debian reiterarse las consideraciones expuestas en la
Sentencia T-363 de 1999, y en otras del mismo afio en las cuales se examinaron situaciones
semejantes de otros ex empleados del Banco Popular, en las cuales igualmente se denegaron las
solicitudes de tutela formuladas por los actores, sin tener en cuenta que “la privatizacién del
Banco Popular fue un hecho posterior a la desvinculacién” del sefior Leopoldo Avila Frias,
hecho este que “por ser totalmente ajeno a su voluntad no puede desconocer ni vulnerar su
derecho” a la pensién. Expresa, ademds, que sobre el particular existe con anterioridad
jurisprudencia constitucional contenida en la Sentencia SU-430 de 1998 (Magistrado ponente,
doctor Vladimiro Naranjo Mesa), en la cual se estableci6 que “... no seria entendible que,
habiendo cumplido los requisitos para acceder a la pensién, algunos trabajadores se vieran
privados de esa prestacién debido a circunstancias que, por ajenas a su voluntad, no estdn
obligados a soportar...” .

Finalmente, el actor aduce en apoyo de su primer cargo contra la sentencia cuya nulidad
pretende que sea declarada, en la circunstancia de que en ella no se hizo mencién de un escrito
por él presentado el 13 de julio de 1999, en el que se informo a 1a Corte que el Banco Popular
mediante Resolucién 027 de 16 de octubre de 1998 “reconocié a favor del sefior Carlos Montes
Abreau el pago de su pensién de jubilaciéon” cuya situaci6n, —segiin €l peticionario—, “es
idéntica” alasuya, “ya que ademds de tener en comiin todos los aspectos mencionados en la
Sentencia T-363 de 1999 cumplié los 55 afios de edad con posterioridad a la privatizacién
del Banco Popular”.

2. La otra razén que se esgrime por el actor para sustentar su peticién para que se decrete
la nulidad de 1a Sentencia T-523 de julio 22 de 1999, es el haberse limitado enesta “a desvirtuar
la procedencia de la accion de tutela para proteger el derecho a la igualdad sin tener en cuenta
que se estdn vulnerando otros derechos de rango constitucional como la seguridad social,
minimo vital y la propia vida del accionante” .

En desarrollo de la acusacién asi propuesta contra la sentencia aludida, manifiesta el actor
que, no obstante que en la Sentencia T-466 de 1999 se dio por sentado que en materia de tutela
le corresponde al juez constitucional otorgar la protecci6n a los derechos fundamentales, hasta
el punto de encontrarse en el deber de “pronunciarse sobre aspectos y cuestiones no solicitadas
en el escrito de tutela, pero esenciales para la efectiva realizacién de los derechos”
(Magistrado ponente, doctor Alfredo Beltrdn Sierra), en este caso no se dio aplicacién a la
jurisprudencia transcrita, pues, “a pesar de no haberse solicitado directamente la proteccién
de los derechos a la seguridad social y minimo vital del sefior Leopoldo de Avila Frias” , a ello
se alude enla peticién de tutelay, es 1o cierto que, en este caso, el actor se encuentra desprotegido
en cuanto hace referencia al minimo vital y al derecho a la seguridad social, mientras dure la
tramitaci6n del proceso ordinario laboral.

IV.CONSIDERACIONES

1. AlaCorte Constitucional, conforme a lo dispuesto por los articulos 85 dela Carta Politica
y 33 a 36 del Decreto 2591 de 1991, le corresponde la revisién eventual de los fallos proferidos
por los jueces de instancia al tramitar y decidir las acciones de tutela que hubieren sido incoadas
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cuando quiera que el actor considere que se le han vulnerado derechos fundamentales, o cuando
exista una amenaza de vulneracién concreta para los mismos.

2. Como facilmente puede advertirse, queda por fuera de la competencia del juez de tutela
cualquier decisién que no se encuentre dentro del ambito propio de esta accién especificamente
consagrada por el constituyente como un instrumento de amparo para la proteccién efectiva de
los derechos fundamentales, lo que significa que cualquier otro asunto diferente ha de tramitarse
ante la jurisdiccién y el juez a quien la ley le haya atribuido competencia para el efecto.

3. Como ya se ha definido por esta Corte, por razones de seguridad juridica y en virtud de
la necesidad de que prevalezcan los postulados y valores que consagra la Carta Magna, solo
demanera excepcional podria proceder la nulidad de fallos proferidos por esta Corporacién, pues,
“como resulta de los articulos 241 y 243 de la Constitucién Politica, las sentencias que profiera
la Corte Constitucional en desarrollo de sus atribuciones tienen caracter definitivo, en cuanto
resuelven de manera inapelable los asuntos que ante ella se plantean, bien se trata de procesos
de constitucionalidad en estricto sentido (control abstracto), ya que aludan a la revisién de los
fallos de instancia en materia de proteccion a los derechos constitucionales fundamentales”.

No obstante, cuando en el tramite judicial de los asuntos de competencia de la Corte
Constitucional se incurraenirregularidades tales que se vulneren el debido proceso, se impondra
entonces dar aplicacién directa al articulo 29 de la Constitucién, por lo que, en tales eventos, si
la irregularidad en cuestién se demuestra y establece con absoluta claridad, serd entonces
imprescindible en guarda de la integridad y primacia de la Carta declarar la nulidad en que se
hubiere incurrido, como lo precisé esta Corporacién en auto de 26 de julio de 1996 (Magistrado
ponente, doctor Jorge Arango Mejia).

En el mismo sentido, en Auto No. 33 de 22 de junio de 1995, la Corte Constitucional destacé
el cardcter excepcional de las nulidades en relacion con las sentencias por ella proferidas, asunto
este sobre el cual expresé que: ““Se trata de situaciones juridicas especialisimas y excepcionales,
que tan solo pueden provocar la nulidad del proceso cuando los fundamentos expuestos por
quien la alega muestran, de manera indudable y cierta, que las reglas procesales aplicables a los
procesos constitucionales, que no son otras que las previstas en los Decretos 2067 y 2591 de
1991, han sido quebrantadas, con notoria y flagrante vulneracién del debido proceso. Ella tiene
que ser significativa y trascendental, en cuanto a la decisién adoptada, es decir, debe tener unas
repercusiones sustanciales, para que la peticién de nulidad pueda prosperar” (Magistrado
ponente, Dr. José Gregorio Herndndez Galindo).

4. Analizada la solicitud elevada por el actor para que se declare la nulidad de la sentencia
T-523 de jutio 22 de 1999 ala luz de los principios anteriormente expuestos, se encuentra por la
Sala que ella no puede prosperar, por las razones que a continuacién y separadamente se indican,
respecto de cada uno de los argumentos aducidos por el peticionario:

4.1. Antetodo, hadereiterarse que no todo lo expuesto en la parte motiva de las providencias
judiciales y, para el caso, las de la Corte Constitucional, constituye jurisprudencia en sentido
estricto, ya que, como lo ha dicho esta Corporacién, por ella ha de entenderse la existencia en
decisiones anteriores de “un sustrato de interpretacién judicial que permite inferir criterios
minimos de alguna manera reiterados por la Corte en cuanto al alcance de las normas constitu-
cionales aplicables y en lo relativo a la solucién de controversias planteadas en los mismos
términos”, lo que significa que pérrafos aislados de providencias judiciales no tienen por si
mismos el valor que se atribuye a la jurisprudencia, por cuanto ella exige la interpretacién de las
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normas juridicas en un mismo sentido, ante situaciones semejantes, es decir, la aplicacién de
criterios similares en la labor hermenéutica del juzgador, entre otras cosas, para no sacrificar por
la arbitrariedad el principio de la igualdad ante la ley.

4.2. Como puede observarse en la sentencia cuya nulidad se pretende por el peticionario, en
ella se reitera la jurisprudencia uniforme de la Corte en Sentencias T-363, T-386 y T-408, todas
de 1999, en las cuales se revisaron fallos de tutela en acciones promovidas por ex trabajadores
del Banco Popular que en circunstancias ficticas iguales a las del actor, reclamaban, como este,
proteccién por la supuesta violacién de derechos fundamentales.

Precisamente, en la Sentencia T-363 de 1999, se dijo por la Corte que “la accion de tutela
tiene como finalidad la proteccion efectiva de los derechos fundamentales cuando han sido
vulnerados por autoridades puiblicas, o por particulares en los supuestos expresamente
sefialados en la ley. Se trata pues, de una accién especifica, directa, auténoma y sumaria, que
en ninglin momento puede entrar a suplir los procesos judiciales establecidos en la ley.

“De alli, que en el caso sub examine, no pueda entrar la Corte Constitucional a definir
la disparidad de criterios entre las partes, respecto de cual es la norma aplicable, que es
bdsicamente el sustento de la alegada desigualdad, como quiera que, como se dijo anterior-
mente, esa labor le corresponde al juez laboral, que es el juez natural para la resolucion de
ese tipo de conflictos, por cuanto le corresponde a entrar a estudio el fondo del asunto que
se debate, realizando una interpretacioén de las normas aplicables al caso concreto, teniendo
en cuenta eso st, la condicion mds beneficiosa para el trabajador, de conformidad con el
principio de favorabilidad que consagran las disposiciones laborales” (Magistrado ponente,
doctor Alfredo Beltrdn Sierra), criterio este que fue reiterado luego en las Sentencias T-386 y
T-408, como expresamente se dijo, también, en la sentencia cuya nulidad ahora se pretende por
el peticionario.

4.3. Enlamisma direccién, en la Sentencia T-523 de 1999, que ahora se impugna, la Corte,
de manera expresa y concreta manifesté que la tutela invocada se deniega porque los asuntos
que habrfa que definir “son de competenciadel Juez Laboral” , ya que ellos suponen dirimir una
controversia sobre si ha de aplicarse la Ley 33 de 1985 ola Ley 100 de 1993 enrelacién con “la
determinacion de la edad para el reconocimiento y pago de la pension; dilucidar a cargo de
quien (Banco o ISS) estd la responsabilidad del pago; el monto de la pension; si esta es
compartida y las cuantias respectivas” , todo lo cual supone “examinar cada caso concreto” .

4 .4. Ello significa, entonces, que no existe discrepancia alguna entre la Sentencia T-523 de
22 de julio de 1999 y 1a SU-430 de 1998, pues si bien es verdad que en esta Giltima se expresé por
la Corte que “... no serfa entendible que, habiendo cumplido los requisitos para acceder a la
pension, algunos trabajadores se vieran privados de esa prestacién debido a circunstancias
que, por ajenas a su voluntad, no estdn obligados a soportar...” , no es menos cierto que tal
jurisprudencia no resulta aplicable en relacién con la tutela promovida por Leopoldo de Avila
Frias, ya que, precisamente uno de los asuntos que con respecto al peticionario se encuentra
endiscusiéneslorelativoa “losrequisitos paraacceder alapensién” que habrian de camplirse,
pues el peticionario sostiene que ademés de los 20 afios de trabajo solo requiere 55 afios de edad
conforme a Ley 33 de 1985, mientras el Banco sostiene que de acuerdo conla Ley 100 de 1993
no basta haber laborado durante 20 afios, sino que la edad requerida es la de 60 afios y que, por
otra parte, esa pensién habra de ser reconocida cumplida esa edad, fntegramente por el ISS, todo
lo cual nos indica la falta de identidad entre las circunstancias de hecho a que se refiere la accién
de tutela promovida por el peticionario y la resuelta en la aludida Sentencia SU-430 de 1998.
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4.5. Agrégase alo anterior que el memorial presentado ala Secretaria por el apoderado del
solicitante, del cual afirmaque no fue considerado y en el que se asevera por este que la situacion
factica de Leopoldo de Avila Frias es “idéntica” a la situacion particular de Carlos Arturo
Montes Abreau, igualmente ex trabajador del Banco Popular, no fue objeto de anélisis expreso
en la sentencia que se impugna, en razén de que, como se sabe, los memoriales deben remitirse
por la Secretaria al Despacho del Juez o Magistrado al dia siguiente de su presentacion, lo que
significa que, presentado por el actor el 13 de julio de 1999, deberia haber entrado al Despacho
el 14 de julio del mismo afio, fecha esta en la que, precisamente se registré el proyecto de fallo
correspondiente.

Ademis, téngase en cuenta que o que se revisa es la sentencia proferida por los juzgadores
de instancia que decidieron la accién de tutela, para lo cual, aun cuando puede ser iitil no es
indispensable ni obligatorio el considerar memoriales posteriores de quienes fueron participes
del tramite de la accién de tutela respectiva, por lo que desde ese punto de vista, tampoco resulta
vulnerado el debido proceso como lo pretende el impugnador.

4.6. Fluye entonces de lo expuesto que la nulidad propuesta por el peticionario no puede
prosperar, como en efecto asi se declarara por la Corte.

V.DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
RESUELVE:
DENEGAR la solicitud formulada por el sefior Leopoldo de Avila Frias para que se declare
la nulidad de la sentencia T-523 de julio 22 de 1999, proferida por la Sala Segunda de Revision.

Contra la presente providencia no procede recurso alguno.

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

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICAMENDEZ, Secretaria General.
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SENTENCIA No. C-740
octubre 6 de 1999

PROPOSICION JURIDICA COMPLETA

Es preciso resaltar, como lo ha hecho la Corporacién en otras oportunidades, el cardcter
excepcional que tiene la unidad normativa, pues ella solo procede cuando es necesaria, para
evitar que un fallo sea inocuo, o para proferir una decision de fondo sobre un contenido
normativo que ha sido demandado en debida forma por un ciudadano, pero que exige el
andlisis integral de toda la norma de la cual hace parte. La unidad normativa es procedente
cuando, como ocurre en el presente asunto, es necesaria para emitir un pronunciamiento de
fondo sobre un aparte de una disposicién que ha sido demandada por inconstitucional, y que
aunque tiene contenido e identidad propia, se encuentra directamente ligada con otros
contenidos juridicos de la misma norma que hacen necesario que la sentencia efectiie el
andlisis integral de la misma, conformando en consecuencia la proposicion normativa.

PRINCIPIODE LEGALIDAD- Concepto

El principio de legalidad consiste en que la administracion estd sujeta en el desarrollo
de sus actividades, al ordenamiento juridico, razén por la cual todos los actos y las decisiones
que profiera, asi como las actuaciones que realice, deben ajustarse a lo dispuesto en la
Constitucionylaley. Ello se deriva, en el caso colombiano, de lo dispuesto enla Carta Politica,
en sus articulos 1%, que reconoce a Colombia como un Estado de derecho; 3%, que preceptiia
que la soberania se ejerce en los términos que la Constitucion establece; 6%, que senala que
los servidores piiblicos son responsables por infringir la Constitucién y la ley, y por omision
o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones; 121, en virtud del cual ninguna autoridad
del Estado podrd ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucion y la ley;
y 122, de conformidad con el cual ningiin servidor piiblico entrard a ejercer su cargo sin
prestar juramento de cumplir y defender la Constitucion y desemperiar los deberes que le
incumben. En consecuencia, segiin este principio, la funcién piblica debe someterse estric-
tamente a lo que disponga la Constitucién y la ley.

PRINCIPIODELEGALIDADTRIBUTARIA- Alcance

El alcance del principio de legalidad en materia tributaria, de conformidad con lo
dispuesto por el articulo 338 de la Constitucién Nacional, comprende el establecimiento del
tributo y la determinacion de los elementos de la obligacion tributaria. Dicho principio, se
traduce, frente al contribuyente, en la garantia de! debido proceso. Por lo tanto, en materia
tributaria, solo podrdn ser gravadas las actividades v las personas en los estrictos y precisos

57



C-740/99

términos que las normas establezcan. En este sentido, el Constituyente de 1991 atribuyé a las
corporaciones publicas de eleccion popular la determinacién de los impuestos, en desarrollo
del principio cldsico liberal de que “no hay impuesto sin representacién”. Una ley, una
ordenanza o un acuerdo que no sefiale directamente los elementos del impuesto, desconoce
el principio de legalidad en sentido material. Y por lo tanto, no puede en esos casos, sin expresa
atribucién conferida por el Congreso, las Asambleas o los Concejos, establecer los elementos
omitidos en uso de su simple facultad reglamentaria, pues en tal evento, estaria creando el
tributo mismo. Es necesario, desde el aspecto constitucional, que el impuesto sea creado por
la ley, la ordenanza o el acuerdo, y no directamente por la decisién de la administracién.

PRINCIPIODELEGALIDADDELIMPUESTO-Violacién

De acuerdo con el mandato constitucional, son la ley, la ordenanza o el acuerdo, los que
debe definir los sujetos activo y pasivo, los hechos, la base gravable y la tarifa del impuesto,
y no la administracién tributaria, pues al hacerlo una entidad administrativa como la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, sin tener competencia para ello, desconoce
abierta y flagrantemente lo dispuesto por el ordenamiento constitucional, por cuanto “en
tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los concejos
distritales y municipales” son los dinicos habilitados por el ordenamiento superior para
“imponer contribuciones fiscales o parafiscales” . Cabe observar cémo el articulo 28 deman-
dado viola el articulo 338 de la Constitucién, en cuanto no determina de manera expresa todos
los elementos del nuevo impuesto que alli se crea, tan solo se sefialan los sujetos activo y pasivo,
y se omite la precisién de la base gravable, del hecho generador y de la tarifa.

REG]MENUNIFICADODEIMPOSICIONPARAPEQUENOSCONTRIBUYENTES—
Inconstitucionalidad

La posibilidad que confiere la norma legal a los pequefios contribuyentes del impuesto
derentay alos responsables del impuesto de ventas, de someterse voluntariamente al régimen
unificado de imposicion, considerado este como un régimen simplificado para la cancelacién
de los tributos, no es argumento vdlido para sostener la constitucionalidad del precepto
acusado. En efecto, no obstante significar una opcién para los contribuyentes frente al
régimen tributario general, es evidente que estos al acogerse a dicho régimen alternativo,
estdn sometiéndose a un nuevo impuesto que resulta creado sin el cumplimiento del mandato
constitucional que exige, segiin el articulo 338, que los distintos elementos del tributo se
definan directamente por la ley, las ordenanzas o los acuerdos. En la prdctica lo que la norma
hace es crear un nuevo impuesto unificado, defiriendo en la administracién tributaria la
atribucién de fijar los elementos del mismo, desconociendo asi lo dispuesto en el articulo 338
constitucional.

Referencia: Expediente D-2350

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 28 (parcial) de la Ley 488 de 1998.
Actor: José Duvén Jaramillo Ramfrez

Magistrado Ponente: Dr. ALVAROTAFUR GALVIS

Santa Fe de Bogot4, D. C., octubre seis (6) de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones constitucio-
nales y de los requisitos y trdmite establecido en el Decreto 2067 de 1991, haproferidolasiguiente
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SENTENCIA
L ANTECEDENTES

Enejercicio delaaccién piblicade inconstitucionalidad, el ciudadano José Duvan Jaramillo
Ramirez promovié demanda ante la Corte Constitucional contra el articulo 28 de la Ley 488 de
1998.

Cumplidos los trdmites constitucionales y legales propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en
referencia.

II. NORMADEMANDADA

A continuacion se transcribe el texto de la disposicién acusada, conforme a su publicacién
en el Diario Oficial No. 43.460 del 28 de diciembre de 1998, y se subraya lo demandado:

“Articulo 28. Régimen Unificado de Imposicién (RUI) para pequefios contribuyentes.
Se adiciona el Estatuto Tributario con el siguiente articulo:

“Articulo 763-1. Régimen Unificado de Imposicién (RUI) para pequerios contribuyentes
del impuesto sobre la renta y responsable del impuesto sobre las ventas. El impuesto sobre
la renta'y el impuesto sobre las ventas aplicable a los pequerios contribuyentes y responsables
por un aiio calendario determinado, podrd liquidarse en forma unificada sobre los ingresos
minimos gravados que en forma presunta y general determine la administracion tributaria
para cada actividad a partir de bases de estimacién objetivas.

Se entenderdn como base de estimacién objetivas, entre otras, los gastos efectuados por
servicios publicos, asi como el nimero de empleados, drea del establecimiento, aportes a la
seguridad social, ubicacion geogrdfica, y los ingresos resultantes de las verificaciones
realizadas mediante el procedimiento establecido en los dos (2) primeros incisos del articulo
758 del Estatuto Tributario.

Para efectos de establecer las bases de estimacion objetivas, la Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales, deberd realizar las verificaciones ylo censos que resulten necesarios.

A partir del ingreso minimo gravable presunto la administracion tributaria deberd
determinar el monto unificado de los impuestos, el cual, podrd afectarse con un crédito fiscal
por un valor mdximo presunto por concepto de los impuestos a las ventas aplicables a las
adquisiciones y servicios gravados, por concepto de los gastos y costos, y por concepto de las
retenciones en la fuente a titulo del impuesto sobre la renta, imputables a la actividad, que
serd determinado igualmente en forma general y a partir de similares bases de estimacién
objetivas por parte de la administracién tributaria.

Mientras la administracién tributaria no realice una nueva estimacion de las bases de
estimacion objetivas que permiten establecer las presunciones generales aqui contempladas,
para cada afio gravable serdn aplicables los valores del afio inmediatamente anterior,
ajustados de conformidad con las reglas generales consagradas en el Estatuto Tributario para
los valores absolutos expresados en moneda nacional.

El monto del ingreso gravable presunto minimo, asi como el valor unificado de los
impuestos asi determinados, junto con la cuantia mdxima de crédito fiscal solicitable, deberd
comunicarse al interesado a mds tardar el ultimo dia del mes de enero de cada aiio.
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Si dentro de los diez (10) dias siguientes al envio de la comunicacién, el interesado
manifiesta su voluntad de someterse al RUI, el impuesto unificado menos el valor del crédito
fiscal solicitable, serd el impuesto a su cargo por el mismo afio calendario, para lo cual la
Administracién Tributaria procederd a facturar periédicamente el valor a pagar. El niimero
de cuotas, la periodicidad y el plazo para su cancelacién serdn fijadas mediante resolucion
que expida la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales.

Los pequefios contribuyentes y responsables que no expresen su voluntad de someterse al
RUI dentro de la oportunidad aqui sefialada, continuardn sometidos a las normas generales
que regulan el impuesto sobre la renta y el impuesto sobre las ventas, de conformidad con lo
establecido en el Estatuto Tributario.

Para efectos de lo dispuesto en el presente articulo se consideran pequefios contribuyentes
y responsables las personas naturales y juridicas que durante el afio gravable inmediatamente
anterior hubieran obtenido unos ingresos brutos inferiores a trescientos millones de pesos
($300.000.000) (valor afio base 1998) y a 31 de diciembre del mismo ario, tengan un
patrimonio bruto inferior a quinientos millones de pesos ($500.000.000) (valor afio base
1998), un miimero mdximo de veinte (20) trabajadores y cuya actividad sea el comercio, la
prestacion de servicios, el ejercicio de profesiones independientes y liberales, agricultura,
ganaderfa, empresas de cardcter industrial y elaboracién y venta de productos artesanales.
Estos valores se ajustardn anualmente de conformidad con las reglas generales consagradas
en el Estatuto Tributario.

La recaudacion del impuesto unificado podrd efectuarse mediante facturacion realizada
por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales directamente o en forma indirecta a
través de convenios que realicen con terceros.

Quienes se sometan al Régimen Unificado de Imposicién (RUI) no estardn obligados a
presentar declaraciones tributarias por los impuestos sobre las ventas y sobre la renta, ni a
cobrar el impuesto sobre las ventas por las operaciones gravadas que realicen.

La obligacion de facturar para el caso de personas naturales sometidas al RUI, se cumplird
de conformidad con las normas que regulan dicha obligacién para los responsables del
impuesto sobre las ventas sometidos al régimen simplificado.

Las personas que se sometan a este régimen estardn excluidas de retencion en la fuente
por el impuesto sobre las ventas.

Los cobijados por el régimen deberdn exigir y conservar las facturas o documentos
equivalentes que soporten sus adquisiciones de bienes y servicios.

La Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales deberd llevar un registro especial de los
contribuyentes y responsables que se sometan al RUI, en el cual se deberdn inscribir
igualmente aquellos que, demostrando haber reunido los requisitos para pertenecer a dicho
régimen durante dos (2) arios calendarios seguidos, soliciten que les sea aplicable el mismo.

Si durante el transcurso del afio calendario, el contribuyente responsable sometido al RUI,
supera los requisitos para pertenecer a dicho régimen, empezard a cumplir con sus obliga-
ciones tributarias en el impuesto sobre la renta 'y sobre las ventas, de acuerdo con las normas
generales, a partir del primero de enero del afio calendario inmediatamente siguiente.

Pardgrafo 1°. La DIAN podrd celebrar convenios con los entes municipales con el fin de
administrar el recaudo del tributo de Industria, Comercio y Avisos, originado en las bases
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de estimacion objetiva previstas en el presente articulo que hubieren sido determinadas por
dicha Entidad. En este evento los municipios deberdn reconocer como compensacién a favor
dedicha entidad, un porcentaje no mayor del uno por ciento (1%) de lo recaudado. Para poder
celebrar estos convenios, los municipios deberdn adoptar previamente este mismo régimen
para el Impuesto de Industria, Comercio y Avisos, en cuyo caso al pago mensual por los
impuestos sobre las ventas y sobre la renta, se adicionard con el valor correspondiente al
impuesto de Industria y Comercio y Avisos.

Pardgrafo 2°. A las disposiciones contenidas en el presente articulo se podrdn someter
los comerciantes informales” .

II. LADEMANDA

Considera el actor que la disposicién acusada viola los articulos 287, 294 y 362 de la
Constitucién Politica.

En su concepto, la expresion “objetivas” contenida en el articulo 28 de 1a Ley 488 de 1998,
la cual hace referencia a “las bases de estimacion objetivas”, es contraria a la Constitucion
Politica, por cuanto en su criterio los conceptos “objetividad” y “estimacién” son opuestos;
segtin €1, siempre una estimacién tiene cardcter subjetivo pues no se puede presumir de manera
categdrica. Mas atn, agrega que la estimacién es susceptible de error, por cuanto el grado de
confiabilidad no es absoluto, por lo que no puede ser objetiva. El enunciado, a su juicio, debié
ser “bases de estimacion”.

Encuanto al pardgrafo 1°de] articulo 763-1 adicionado porel articulo 28 de 1aley demandada,
el actor estima que vulnera el principio de autonomia de las entidades territoriales consagrado
en el articulo 294 constitucional, asi como se afecta el libre ejercicio del derecho de propiedad
de los entes locales sobre sus bienes y rentas, al establecer una contraprestacion consistente
enel pago de un porcentaje no mayor al uno por ciento de lo recaudado en favor de la DIAN por
administrar el recaudo del impuesto de industria y comercio de propiedad de los municipios
originado en las bases de estimacion objetiva, ya que ello representaria la facultad de atribuir
al ente subalterno posibilidades de las cuales carece el principal, sin que de todas maneras
desaparecieran objetivamente las razones en las cuales se funda la restriccién que se impone.

IV. INTERVENCIONES
1. Intervencion del Instituto Colombiano de Derecho Tributario

El Presidente del Instituto Colombiano de Derecho Tributario intervino para solicitar que se
declare inexequible el articulo 763-1 del Estatuto Tributario.

A su juicio, si bien la demanda se refiere exclusivamente al pardgrafo primero del articulo
ibidem, adicionado porel articulo 28 de laley 488/98, es precisoexaminar la totalidad de lanorma
que establece un régimen especial para los pequefios contribuyentes, por cuanto el precepto
acusado confiere unas facultades alos municipios si adoptan el régimen unificado de imposicién
que regula.

El Instituto estima que el precepto pugna con el inciso primero del articulo 338 de la
Constitucién, norma esta que ordena que en tiempos de paz solamente los cuerpos colegiados
de eleccion popular pueden imponer tributos, debiendo fijar directamente los sujetos activos y
pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de los impuestos.

61



C-740/99

Lanorma demandada extiende la posibilidad de adopci6n del régimen unificado de imposi-
ci6én (RUI) al impuesto de industria, comercio y avisos (ICA), y en razén de ello, de una parte,
dispone que el impuesto determinado de tal manera se adicione a los impuestos sobre las ventas
y sobre la renta establecidos de acuerdo con el RUI, y de la otra, faculta a la Nacién y a los
municipios para celebrar convenios de recaudo del ICA por parte de la primera en favor de los
segundos, teniendo como compensacién un porcentaje hasta del 1% de lo recaudado.

En efecto, sefiala que la norma objeto de estudio consagra una alternativa de determinacién
del impuesto de industria, comercio y avisos frente alas existentes, lacual consiste en lacreacién
de un nuevo impuesto sin que en la disposicién se establezcan los elementos esenciales del
nuevo tributo.

Afirmaelinterviniente que “se facultaalaDIAN paraque en forma presunta y por via general
con relaci6n a cada actividad, determine unos ingresos minimos gravados a partir de bases de
estimaci6n objetivas. Ello demuestra que el parédgrafo acusado, y el articulo al cual remite, no
cumplen con el principio de legalidad delos tributos al nofijar ‘directamente’ todos los elementos
correspondientes a los nuevos tributos que establecen, como son los hechos generadores, las
bases gravables y las tarifas, y por lo tanto resulta violatorio del articulo 338 inciso primero de
la Constitucién”.

2.Intervencion de la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales

Dentro del término legal, la apoderada de la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales,
intervino para defender la constitucionalidad de la norma acusada.

Encriterio de la interviniente, la autonomia territorial de los municipios en la administracién
de sus recursos no impide que el legislador adopte un sistema fiscal que facilite a los
contribuyentes el cumplimiento de sus obligaciones tributarias tanto del orden nacional como
municipal, para cuyo recaudo la ley puede permitir la celebracién de convenios entre la entidad
nacional y la territorial, acatando el principio de eficiencia que debe presidir la tributacién,
buscando con ello una disminucién de costos administrativos del Estado y dotando a los
particulares de un instrumento que facilite el cumplimiento de sus obligaciones tributarias.

Afirma la funcionaria que la disposicién cuestionada no estd dirigida a contravenir la
autonomia territorial de que gozan las entidades municipales en relacién con la administracién
yrecaudo de sus recursos, sino que desarrolla el principio tributario dela eficiencia(art. 363 C.P.).
En consecuencia, considera que el régimen unificado de imposicién plasmado enlanormalegal
atacada no desconoce la autonomia de los entes municipales en la administracién de los recursos
de que gozan, puesto que la entidad nacional no dispone de los recursos provenientes de tales
gravdmenes, sino que simplemente actia como intermediaria buscando enmarcar la eficiencia
del Estado en la obtencién de recursos tributarios nacionales y municipales, siendo el ente
territorial quien se apropia y dispone de tales recursos, dentro de sus propias y exclusivas
potestades y facultades.

De otra parte, manifiesta que en el pardgrafo 12 del articulo 28 de la Ley 448 de 1998, se
contempla la facultad de que las entidades municipales una vez adopten el régimen de impuesto
unificado enrelacién con los tributos de industria, comercio y avisos, el monto deeste se adicione
al pago mensual de los impuestos de renta y ventas, para lo cual la DIAN puede celebrar
convenios con los entes municipales para la administracién del recaudo de tales gravamenes,
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con el reconocimiento de una compensacién. La celebracion de dicho convenio, a su juicio, en
lugarderomper conla autonomiaterritorial como erréneamente lo afirmael demandante, laratifica
y corrobora.

Por tanto, sefiala la interviniente que la figura tributaria del RUI responde al desarrollo
econémico de un Estado social de derecho que implica un progreso en los mecanismos de
recaudo de los impuestos nacionales y territoriales que beneficien al Estado al disminuirle los
gastos admimstrativos relacionados con el control, fiscalizacién, liquidacién y discusion de los
tributos, y que a la vez buscan un cumplimiento voluntario y acertado de los particulares en
relacion con las cargas tributarias, sin que con ello se desconozca la autonomia territorial en
relacion con los ingresos propios del ente municipal, el cual sigue ostentando la propiedad sobre
los mismos para regular lo concerniente a la destinacién, manejo e inversién de los recursos.

V. CONCEPTODELPROCURADOR GENERALDELANACION

El sefior Procurador General de la Nacion en concepto 1812 recibido el 20 de mayo de 1999,
solicita a la Corte declarar la inconstitucionalidad del articulo 28 de la Ley 488 de 1998, con
fundamento en las consideraciones que a continuacién se resefian.

En cuanto al cargo formulado contra la expresion “objetivas” prevista en el articulo acusado,
estima que no estd fundamentado en la vulneracién de una norma de la Constitucién, sino que
la solicitud de declaratoria de inconstitucionalidad gira en torno al significado supuestamente
contrario que tiene dicha expresion con otro concepto referido en la misma disposicion, cual es
delaestimacion.Porlotanto, al no plantearse en lademanda confrontacién alguna entre lanorma
de inferior jerarquia y la Constitucién, la Corte no puede controlar su constitucionalidad,
debiéndose declarar inhibida para conocer de fondo la misma por el incumplimiento de uno de
los requisitos esenciales que debe observar el ciudadano al promover la accién publica de
inconstitucionalidad.

Sefiala el funcionario que a pesar de ser inepta la demanda por no haberse identificado
incompatibilidad entre las citadas expresiones contenidas en el articulo acusado y la Constitu-
cién Politica, vicio este que en principio conduciria a un fallo inhibitorio en el presente caso
debido a que el demandante también impugnd la constitucionalidad del pardgrafo de ese articulo
y que su andlisis obliga a constituir una proposicién juridica completa con todas las hipétesis
normativas reguladas dentro de esa disposicion, solicita a esta Corporacién con fundamento en
los argumentos que se exponen a continuacién, declare inconstitucional la totalidad del
contenido del articulo 28.

Estimael Procurador que lanorma acusadaes contraria ala Cartano por lasrazones esgrimidas
en la demanda, sino por violar el principio de legalidad del tributo previsto en el articulo 338
superior. Por lo tanto, como a pesar de que lo acusado es solo el primer pardgrafo, pero este en
uno de sus apartes establece una condicién que remite a la primera parte de la norma, la cual es
€n su criterio inconstitucional, debe efectuarse un anélisis integral del precepto.

Dichacondicién consiste, a su juicio, en que los municipios con anterioridad ala celebracién
del contrato de recaudo del impuesto con la DIAN deben adoptar el mismo régimen unificado
de imposicién (RUI) previsto para los pequefios contribuyentes de los impuestos de renta y
ventas, régimen que se encuentraregulado en la norma acusada y que, en criterio del Procurador,
es inconstitucional por vulnerar el principio de legalidad del tributo.
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Ello, por cuanto se dejé en manos de la administracién la determinaci6n de los hechos, las
bases gravables y las tarifas de los impuestos que en la norma demandada se regulan, siendo
que es al Congreso en virtud del articulo 338 constitucional, aquien le corresponde directamente
fijar estos elementos del tributo.

Agrega el funcionario que en el presente caso la indefinicién acerca de los hechos
generadores, las bases gravables y las tarifas es de tal magnitud que con el recurso interpretativo
no pueden efectivamente determinarse estos elementos, correspondiéndole esta tarea, al tenor
de 1a norma acusada a la DIAN, entidad no habilitada para el efecto por la Constitucién, segtin
lo ha dicho la Corte en sentencia C-253 de 1995.

VL CONSIDERACIONES YFUNDAMENTOS
1. Competencia

En virtud de lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4 de la Carta Politica, la Corte
Constitucional es competente para decidir definitivamente en relacién con la demanda que en
ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad se formul6 contra e} articulo 28 (parcial)
delaLey 488 de 1998.

2. El tema a analizar

Corresponde a la Corte determinar, en el presente asunto, si el articulo 28 de la Ley 488 de
1998 es contrario a la Constitucién Politica. Para ello, luego del pertinente andlisis de los
planteamientos contenidos en la demanda que ha dado lugar al proceso de constitucionalidad,
asf como de los argumentos de los intervinientes, centrard su estudio en la confrontacién de la
norma acusada con el principio constitucional de 1a legalidad de los tributos consagrado en el
articulo 338 dela Carta Politica.

No obstante, antes de proceder al examen de constitucionalidad de la norma, es preciso
sefialar que segiin el demandante, la expresion “objetivas” contenida en el articulo 28 de la Ley
488 de 1998, que hace referencia a “las bases de estimacién objetivas”, es contraria a la
Constitucién Politica, por cuanto los conceptos “objetividad” y “estimacién” son opuestos;
segiin €], siempre una estimacion tiene carécter subjetivo pues no s¢ puede presumir de manera
categérica. M4s atin, agrega que la estimacién es susceptible de error, por cuanto el grado de
confiabilidad no es absoluto, por 1o que no puede ser objetiva. Agrega ademds, que el pardgrafo
12 del mismo precepto es inconstitucional por violar el principio de 1a autonomia de las entidades
territoriales, al establecer una contraprestacion consistente en €l pago de un porcentaje de lo
recaudado por impuesto de industria, comercio y avisos en favor de la DIAN, por administrar
el recaudo de ese tributo.

Con respecto a la acusaci6n formulada por el demandante, los distintos intervinientes, asf
como el Procurador General de 1a Nacién, solicitan a 1a Corte constituir una proposicién juridica
con todas las hipétesis normativas reguladas dentro del articulo 28 demandado, por cuanto el
par4grafo conforma con la totalidad de la disposici6n una unidad normativa, pues no se puede
estudiar sin saber en qué consiste el régimen para cuya adopci6n se autoriza a los municipios.

Ahora bien, en relacién con la acusacién dirigida contra la expresién “objetivas” contenida
en el articulo 28 de 1a Ley 488 de 1998, en la medida en que el actor no planteé en su demanda
incompatibilidad alguna entre dicha expresi6n y la Carta Politica, no puede la Corte ejercer el
control de constitucionalidad, ya que estaria inhibida para examinar ¢l cargo por la omisi6n de
uno de los requisitos de lademanda sefialados en el Decreto 2067 de 1991. Sin embargo, estima
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laCorporacién que comolaaccién piblicade lareferencia se dirige igualmente contrael paragrafo
primero del citado articulo, y que este, en principio, da lugar a la conformaci6n de proposicién
juridica, procede el examen de constitucionalidad del articulo 28 acusado, previa la determinacién
de si hay lugar o no a la unidad normativa.

2.1 Conformacién de proposicion juridica en relacién contodo el articulo 28 delaLey 488
de 1998, para resolver sobre la acusacion contra el paragrafo 12ibidem

Segun el demandante, el pardgrafo del articulo 28 ibidem vulnera el principio de autonomia
de las entidades territoriales consagrado en el articulo 294 constitucional, asi como el libre
ejercicio del derecho de propiedad de los entes locales sobre sus bienes y rentas, al establecer
una contraprestacion consistente en el pago de un porcentaje no mayor al uno por ciento de lo
recaudado en favor de la DIAN por administrar e recaudo del impuesto de industria y comercio
de propiedad de los municipios originado en las bases de estimacién objetiva, ya que ello
representaria la facultad de atribuir al ente subalterno posibilidades de las cuales carece el
principal, sin que de todas maneras desaparecieran objetivamente las razones en las cuales se
funda la restriccién que a este se impone.

El articulo 28 de la Ley 488 de 1998 establece un régimen especial unificado de imposicién
para los pequefios contribuyentes y responsables de los impuestos de renta y ventas, el cual
podrd liquidarse en forma unificada sobre los ingresos minimos gravados que en forma presunta
y general determine la administracién tributaria para cada actividad, a partir de bases de
estimacién objetivas. En caso que el interesado manifieste su voluntad de someterse a este
régimen, el impuesto unificado menos el valor del crédito fiscal solicitable, serd el impuesto a su
cargo por el mismo afio calendario, para lo cual la administracién tributaria procedera a facturar
periddicamente el valor a pagar. La recaudacion de este impuesto, podrd efectuarse mediante
facturacion realizada por la DIAN directamente o en forma indirecta a través de convenios que
realicen con terceros.

Ahora bien, segiin el pardgrafo primero del articulo, que corresponde a lo acusado por el
demandante, este régimen de imposicién unificado podrd extenderse al impuesto de industria,
comercio y avisos, a partir de las bases de estimacidn objetivas previstas en el articulo que
hubieren sido determinadas por la DIAN. Y con el fin de administrar el recaudo de estos
impuestos, se autoriza la celebracion de convenios entre la DIAN y los entes municipales, previo
el cumplimiento de los presupuestos fijados en la norma.

En consecuencia, es evidente que para resolver el cargo planteado por el demandante en
relacion con la constitucionalidad del pardgrafo primero, en la medida en que en él se establece
una condicién que impone remitirse al contenido de la totalidad del articulo acusado, como lo
es la determinacién de lo que debe entenderse por “bases de estimacién objetivas”, es preciso
conformar la proposicion juridica completa en relacién con la totalidad del articulo 28 de 1a Ley
488de 1998.

Asimismo, la conformacién de la proposicién juridica completa se impone por cuanto es
necesario determinar si el régimen unificado de imposicion para pequefios contribuyentes del
impuesto sobre la renta y responsables del impuesto sobre las ventas de que trata el articulo 28
de la Ley 488 de 1998, se ajusta o no al ordenamiento constitucional, ya que ese régimen, de
conformidad con el citado pardgrafo, es requisito previo para que los municipios puedan celebrar
los convenios con la DIAN para el recaudo de dichos tributos.
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En este sentido, es preciso resaltar, como lo ha hecho la Corporacién en otras oportunida-
des!, el cardcter excepcional que tiene la unidad normativa, pues ella solo procede cuando es
necesaria, para evitar que un fallo sea inocuo, o para proferir una decisién de fondo sobre un
contenido normativo que ha sido demandado en debida forma por un ciudadano, pero que exige
el andlisis integral de toda la norma de la cual hace parte. Asf{ lo dijo esta Corporacién en la
sentencia C-320 de 1997, al sefialar que:

“La unidad normativa procede cuando la proposicién juridica acusada, si bien tiene un
contenido propio, se encuentra tan intimamente ligada con otros contenidos juridicos, que
resulta imposible estudiar su constitucionalidad sin analizar las otras disposiciones. En los
otros casos, esto es, cuando la relacion entre las proposiciones juridicas no es tan estrecha,
la unidad normativa no procede, salvo si la regulacién de la cual forma parte la disposicién
acusada aparece prima facie de una constitucionalidad discutible. La unidad normativa no
opera entonces exclusivamente en los fallos de inexequibilidad. La unidad normativa es
excepcional, y solo procede cuando ella es necesaria para evitar que un fallo sea inocuo, o
cuando ella es absolutamente indispensable para pronunciarse de fondo sobre un contenido
normativo que ha sido demandado en debida forma por un ciudadano. En este iiltimo caso,
es procedente que la sentencia integre la proposicién normativa y se extienda a aquellos otros
aspectos normativos que sean de forzoso andlisis para que la Corporacion pueda decidir de
Jondo el problema planteado. Igualmente es legitimo que la Corte entre a estudiar la
regulacién global de la cual forma parte la norma demandada, si tal regulacién aparece prima
facie de una dudosa constitucionalidad” (negrillas fuera de texto).

Asf las cosas, launidad normativa es procedente cuando, como ocurre en el presente asunto,
es necesaria para emitir un pronunciamiento de fondo sobre un aparte de una disposicién que
ha sido demandada por inconstitucional, y que aunque tiene contenido e identidad propia, se
encuentra directamente ligada con otros contenidos juridicos de la misma norma que hacen
necesario que la sentencia efecttie el andlisis integral de lamisma, conformando en consecuencia
la proposicién normativa.

Porconsiguiente, y en cumplimiento de su funcién, la Corte Constitucional procede aintegrar
la proposici6n jurfdica completa y a resolver acerca de la constitucionalidad del articulo 28 de
laLey 488 de 1998.

2.2 Elalcance del principio delegalidad delos tributos

El principio de legalidad consiste en que la administracién est4 sujeta en el desarrollo de sus
actividades, al ordenamiento juridico, razén por la cual todos los actos y las decisiones que
profiera, asi como las actuaciones que realice, deben ajustarse a lo dispuesto en la Constitucién
y laley. Ello se deriva, en el caso colombiano, de lo dispuesto en la Carta Politica, en sus articulos
12, que reconoce a Colombia como un Estado de derecho; 3¢, que preceptiia que la soberania se
ejerce en los términos que la Constituci6n establece; 6%, que sefiala que los servidores puiblicos
son responsables por infringir la Constitucién y la ley, y por omisién o extralimitacién en el
ejercicio de sus funciones; 121, en virtud del cual ninguna autoridad del Estado podr4 ejercer
funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucién y la ley; y 122, de conformidad con

' Pueden consultarse, al respecto, las siguientes providencias: C-434/92; C-019/93; C-188/94; C-356/
94; C-397/94; C-397/95; C-472/95; C-232/97; C-320/97; C-565/98, y C-600/98.
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el cual ningiin servidor publico entrard a ejercer su cargo sin prestar juramento de cumplir y
defender la Constitucién y desempefiar los deberes que le incumben.

En consecuencia, segiin este principio, la funcién publica debe someterse estrictamente a
lo que disponga la Constitucién y la ley.

Por su parte, el alcance del principio de legalidad en materia tributaria, de conformidad con
lo dispuesto por el articulo 338 de la Constitucién Nacional, comprende el establecimiento del
tributoy la determinacion de los elementos de la obligacién tributaria. Dicho principio, se traduce,
frente al contribuyente, en la garantia del debido proceso (articulo 29 C.P.).

Por lo tanto, en materia tributaria, solo podran ser gravadas las actividades y las personas
en los estrictos y precisos términos que las normas establezcan. En este sentido, el Constituyente
de 1991 atribuy6 a las corporaciones publicas de eleccién popular la determinacién de los
impuestos, en desarrollo del principio cldsico liberal de que “no hay impuesto sin representa-
cién”.

Este principio estd desarrollado en el articulo 338 de la Constitucidn, en los siguientes
términos:

“En tiempo de paz, solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los concejos
distritales y municipales podrdn imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las
ordenanzas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pasivos, los hechos
y las bases gravables, y las tarifas de los impuestos.

La ley, las ordenanzas y los acuerdos pueden permitir que las autoridades fijen la tarifa
de las tasasy contribuciones que cobren a los contribuyentes, como recuperacion de los costos
de los servicios que les presten o participacion en los beneficios que les proporcionen; pero
el sistemay el método paradefinir tales costos y beneficios,y laformade hacer sureparto, deben
ser fijados por la ley, las ordenanzas o los acuerdos (...)" (negrillas fuera de texto).

Enrelaciénconel principio de legalidad tributaria, ha sostenidola Corte Constitucional® , que
de conformidad con el mandato constitucional contenidoen el articulo 338, nosoloel legislador,
sino también las asambleas y los concejos estdn facultados para fijar los elementos constitutivos
del tributo. Asi lo expresé entre otras, en la sentencia C-537 de 1995:

“Por voluntad del constituyente de 1991, el articulo 338 de la Carta Fundamental
establecio la potestad para el Congreso, las Asambleas Departamentales y los Concejos
Distritales y Municipales, de imponer en tiempo de paz, contribuciones fiscales o parafiscales,
dejando a la ley, las ordenanzas y los acuerdos, la atribucién para fijar en forma directa los
sujetos activosy pasivos,asi como los hechosy las bases gravables y las tarifas de los impuestos.

A juicio de la Corte, los elementos requeridos paralafijacién de las contribuciones fiscales
o pardfiscales, pueden estar determinados no solo en la ley sino también en las ordenanzas
departamentales o en los acuerdos municipales, de manera que al no sefialar el legislador
directamente dichos elementos, bien pueden en forma directa hacerlo las Asambleas Depar-
tamentales y los Concejos Distritales o Municipales, como se desprende del contenido e

2 Enrelacion con el principio de legalidad de los impuestos, pueden consultarse, igualmente, las sentencias
C-209/93, C-537/95, C-220/96 y C-583/96.
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interpretacién del mismo texto constitucional —articulo 338 CP.—, que claramente dispone
que ‘laley, las ordenanzasy los acuerdos deben fijar directamente los sujetos activos y pasivos,
los hechos y las bases gravables y las tarifas de los impuestos’, lo que indica que la atribucién
de los entes territoriales para la fijacién de los elementos mencionados, la concede el mismo
ordenamiento superior en el precepto constitucional enunciado.

(...)

Conforme a lo anterior, la regla general en virtud de lo dispuesto por el articulo 338
superior, es que la ley que crea una determinada contribucién, debe definir directamente los
sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de los impuestos. Pero
ello no obsta para que dentro de una sana interpretacién de las normas constitucionales, sean
las entidades territoriales las que con base en los tributos creados por la ley, puedan a través
de las ordenanzas departamentales y los acuerdos municipales o distritales, a través de sus
corporaciones, fijar los elementos de la contribucién respectiva, o sea, los sujetos activos y
pasivos, los hechos y las bases gravables, asi como las tarifas de las mismas” .

De esa manera, entonces, segtin lo dispuesto en la Constitucién Politica, y de conformidad
con la jurisprudencia de esta Corporaci6n, solo el Congreso, las Asambleas y los Concejos
pueden imponer contribuciones fiscales o parafiscales en tiempos de paz, debiendo en conse-
cuencia, fijar directamente en la respectiva ley, ordenanza o acuerdo, los distintos elementos de
la obligaci6n tributaria.

Sin embargo, la ley, las ordenanzas y los acuerdos, sin resignar sus atribuciones constitu-
cionales, pueden autorizar a las autoridades de los distintos niveles territoriales, dentro de los
limites debidamente sefialados en ellas, para fijar las tarifas de las tasas y contribuciones que
cobren a los contribuyentes; empero, el sistema y el método para definir tales costos y beneficios
y la forma de hacer su reparto, deben ser fijados, obligatoriamente, por la ley, las ordenanzas o
los acuerdos, como asi se deduce del texto del articulo 338 de la Constitucién.

En consecuencia, una ley, una ordenanza o un acuerdo que no sefiale directamente los
elementos del impuesto, desconoce el principio de legalidad en sentido material. Y porlo tanto,
no puede en esos casos, sin expresa atribucién conferida por el Congreso, las Asambleas o los
Concejos, establecer los elementos omitidos en uso de su simple facultad reglamentaria, pues
en tal evento, estarfa creando el tributo mismo. Es necesario, desde el aspecto constitucional,
que el impuesto sea creado por laley, laordenanza o el acuerdo, y no directamente por la decisién
de la administracién.

Resulta pertinente traer a colacién lo expresado por el profesor argentino J. Jarach en su obra
“Curso Superior de Derecho Tributario” (Editorial 1980), acerca de los aspectos de la relacién
tributaria que deben quedar definidos por la ley, y los que pueden ser deferidos a la reglamen-
tacién:

“Decir que no debe existir tributo sin ley, significa que solo la ley puede establecer la
obligacién tributaria y, por lo tanto, sélo la ley debe definir cudles son los supuestos y los
elementos de la relacién tributaria. Y al decir elementos y supuestos, quiero significar que es
la ley la que debe definir los hechos imponibles en su acepcién objetiva y también en la esfera
subjetiva, o sea, cudles son los sujetos pasivos de la obligacién que va a nacer. Debe ser la
ley la que debe establecer el objeto y la cantidad de la prestacién, es decir, el criterio con que
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debe valuarse la materia imponible, para aplicar luego el impuesto en un monto determinado,
y es también la ley la que debe definir ese monto” .

2.3 Examen del articulo 28 de la Ley 488 de 1998

Integradala proposicion juridicaenlos términos expresados, y determinados los lineamientos
esenciales del principio constitucional de legalidad de los tributos al tenor de las normas
superiores, y precisado el contenido de la norma que se examina, corresponde determinar a la
Sala si esta se encuentra conforme o no con el ordenamiento constitucional.

1. El articulo objeto de examen establece, como ya se expreso, un sistema de determinacién
del impuesto en forma oficial mediante la aplicacién de un mecanismo de estimacién objetivade
ingresos y gastos dirigido a pequefios contribuyentes del impuesto sobre la renta y responsa-
bles del impuesto sobre las ventas, para facilitarles el cumplimiento de sus obligaciones fiscales
a través de un impuesto unificado que comprende ambos tributos, el cual es facturado por la
Administracién Tributaria.

De conformidad con el texto del citado precepto, los impuestos sobre la renta y las ventas
aplicables a los pequefios contribuyentes y responsables por un afio calendario determinado,
podran liquidarse en forma unificadasobre los ingresos minimos gravados que en forma presunta
y general determine la administracién tributaria para cada actividad a partir de bases de
estimacion objetivas (las cuales incluyen los gastos efectuados por servicios publicos, el
nimero de empleados, el area de establecimiento, aportes a la seguridad social, ubicacién
geografica e ingresos resultantes de las verificaciones realizadas a través del procedimiento
previsto en el articulo 758 del E.T.).

Agrega el precepto, que a partir del ingreso minimo gravable presunto, la administracién
tributariadebera determinar, en forma general y a partir de bases de estimacién objetivas, el monto
unificado de los impuestos. Igualmente, dispone que mientras la DIAN no realice una nueva
estimacionde las bases de estimacion objetivas que permiten sefialar las presunciones generales
aqui establecidas, para cada afio gravable serdn aplicables los valores del afio anterior con los
correspondientes ajustes.

Adicionalmente, se indica que si dentro de los términos aqui previstos, el interesado
manifiesta su voluntad de someterse al Régimen Unificado de Imposicién, RUI, el impuesto
unificado menos el valor del crédito fiscal solicitable, serd el impuesto a su cargo por el mismo
afio calendario, para lo cual la DIAN procedera a facturar periédicamente el valor a pagar.
Ademds, el nimero de cuotas, la periodicidad y el plazo para su cancelacion seran fijados
mediante resolucion expedida por ia DIAN.

Finalmente, quienes no se acojan al RUI continuardn sometidos a las normas generales que
regulan los impuestos de renta y ventas; quienes lo hagan, no estaran obligados a presentar
declaraciones por los impuestos sobre las ventas y sobre la renta, ni a cobrar el impuesto de
ventas, e igualmente estaran excluidos de retencién en la fuente por el impuesto de ventas. Y
ademas, la recaudacién del impuesto unificado puede ser realizada mediante facturacion hecha
directamente por la DIAN, o en forma indirecta a través de convenios con terceros.

Dicho mecanismo se hace extensivo alas entidades territoriales en relacién con el impuesto
de industria, comercio y avisos, para lo cual debe el municipio adoptar un impuesto unificado
que comprenda los gravamenes anotados, y optativamente celebrar un convenio con la DIAN
para la administracién del recaudo de dichos tributos, de manera que al contribuyente en una
sola factura, con una periodicidad mensual, se le cobren los citados impuestos.
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2. Estimala Corporaci6n, que el precepto materia de examen vulnera el principio de legalidad
del impuesto a que alude el articulo 338 superior, por las razones que a continuacién se exponen.

Elarticulo 28 de la Ley 488 de 1998 establece una alternativa de determinacién del impuesto
de industria, comercio y avisos frente a las existentes, que consiste en la creacién de un nuevo
impuesto, sin que en el precepto se determinen sus elementos esenciales, ya que se limita a
disponer que para celebrar los convenios entre la Nacién y los Municipios, estos deberdn
adoptar previamente el régimen de imposicién unificado para el impuesto de industria, comercio
y avisos. De esa manera, los elementos del nuevo tributo, salvo el sujeto pasivo, no son definidos
en la norma legal que se examina, dejéndose en manos de la administraci6n tributaria su
determinacién, ala cual adem4s se faculta porel legislador, paraque en forma general y presunta,
en relaci6én con cada actividad, defina unos ingresos minimos gravados a partir de bases de
estimacién objetivas.

De acuerdo con el mandato constitucional (art. 338 C.P.), es laley, la ordenanza o el acuerdo,
laque debe definir los sujetos activo y pasivo, loshechos, labase gravableyy la tarifa del impuesto,
y no la administraci6n tributaria, pues al hacerlo una entidad administrativa como la Direccién
de Impuestos y Aduanas Nacionales, sin tener competencia para ello, desconoce abierta y
flagrantemente lo dispuesto por el ordenamiento constitucional, por cuanto “en tiempo de paz,
solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales”
son los tinicos habilitados por el ordenamiento superior para “imponer contribuciones fiscales
o parafiscales”.

Cabe observar cémo el articulo 28 demandado viola el articulo 338 de la Constituci6n, en
cuanto no determina de manera expresa todos los elementos del nuevo impuesto que alli se crea;
tan solo se sefialan los sujetos activo y pasivo, y se omite la precisién de la base gravable, del
hecho generador y de la tarifa.

En efecto, los tinicos elementos del impuesto que se definen claramente enla norma acusada,
son: el sujeto activo, que es la Nacién, y los sujetos pasivos de la obligacién tributaria, que son
los pequeiios contribuyentes del impuesto de renta y los responsables del impuesto sobre las
ventas (inciso primero del articulo 763-1 del Estatuto Tributario).

Abhora bien, el articulo 28 demandado confiere a la administraci6n tributaria, la facultad de
determinar la base gravable del “impuesto” (es decir, la magnitud a la que se aplica el tipo de
gravamen y el resultado es la cuota, es decir, la cantidad de dinero que hay que ingresar en el
tesoro para extinguirla obligaci6n tributaria), al sefialar en el inciso primero de lanorma que este
“podr4liquidarse en forma unificada sobre los ingresos minimos gravados que en forma presunta
y general determine la administracién tributaria para cada actividad a partir de bases de
estimaci6n objetivas”. Y agrega el precepto que “para efectos de establecer las bases de
estimacién objetivas, la DIAN deber4 realizar las verificaciones y/o censos que resulten
necesarios”; y a partir del ingreso minimo gravable presunto, la administraci6n tributaria deberé
determinar el monto unificado de los impuestos. De esa manera, no solo se deja en poder de la
administracién tributaria la determinacién de este elemento, con total desconocimiento del
mandato constitucional, sino que adem4s no se especifican cuéles de los ingresos minimos son
los gravados, sobre los cuales se aplica la tarifa.

En cuanto al hecho generador o gravado (es el presupuesto de hecho expresamente definido
enlaley, indicativo de capacidad juridica y econémica, que al realizarse produce el nacimiento
de la obligacién tributaria), encuentra la Sala que este no se define en la norma legal, dejéndose
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su determinacion en manos de la administracién tributaria, con lo cual se vulnera igualmente el
mandato constitucional del articulo 338. Igual situacién ocurre con la tarifa (que es el elemento
cuantitativo de laobligaciéntributaria, que constituye lamanifestacién del poder de imposicién),
la cual tampoco se define en la disposicion sub examine, defiriéndose en la administracion
tributaria su fijacion. Asilo dispone el inciso cuarto del articulo 28 demandado, al sefalar que
“a partir del ingreso minimo gravable presunto la administracién tributaria debera determinar el
monto unificado de los impuestos”.

3. Laposibilidad que confiere la norma legal a los pequefios contribuyentes del impuesto de
renta y a los responsables del impuesto de ventas, de someterse voluntariamente al régimen
unificado de imposicién (inciso 8 del articulo 28 de 1a Ley 488 de 1998), considerado este como
unrégimen simplificado paralacancelaciénde los tributos, no es argumento vélido para sostener
la constitucionalidad del precepto acusado. En efecto, no obstante significar una opcién para
los contribuyentes frente al régimen tributario general, es evidente que estos al acogerse adicho
régimen alternativo, estan sometiéndose a un nuevo impuesto que resulta creado sin el
cumplimiento del mandato constitucional que exige, segun el articulo 338, que los distintos
elementos del tributo se definan directamente por la ley, las ordenanzas o los acuerdos.

De otra parte, el régimen unificado de imposicion, establecido en el articulo 28 de laLey 488
de 1998 no es un simple sistema de liquidacion del impuesto de renta y ventas, a través del cual
la administracién tributaria persigue hacer efectivos los principios de equidad, eficiencia y
progresividad, facilitando al contribuyente y responsable del tributo, el cumplimiento de sus
deberes, mediantela cancelaciéon unificadade estos. Con el pretexto de simplificar, mediante un
régimen unificado de imposicién, los deberes de los particulares para con la administracion
tributaria, para el caso de los pequefios contribuyente, se esta en realidad creando un nuevo
impuesto, que viene a reemplazar los tributos vigentes de renta, ventas e industria, comercio y
avisos.

4. Ahora bien, como lo sefialara el sefior Procurador General de la Nacién, al manifestar que
a pesar de las ventajas que puede tener para el contribuyente la aplicacién de un régimen
simplificado como el régimen unificado de imposicion, en tanto éste conlleva la supresion del
requisito de presentar declaraciones tributarias para los impuestos de renta, ventas, industria,
comercio y avisos, no puede el Congreso, so pretexto de ello, renunciar a la atribucién
constitucional de definir en forma concreta la obligacidn tributaria. Pues ello entrafa un claro
desconocimiento del principio de legalidad preceptuado en el articulo 338 de la Constitucién
Nacional.

Asimismo, segiin el Instituto Colombiano de Derecho Tributario interviniente, “la norma
legal objeto de estudio consagra la posibilidad del nacimiento de una alternativa de determina-
ciondel impuesto de industria, comercioy avisos frente a las existentes, alternativa que consiste
en la creacion de un impuesto, sin que en ]a disposicién se establezcan los elementos esenciales
del nuevo tributo (...)". Y agregan que “lo expuesto demuestra que el paragrafo primero del
articulo 763-1 del Estatuto Tributarioy el articulo mismo al cual remite ese paragrafo, nocumplen
con el principio de legalidad de los tributos al no fijar ‘directamente’ todos los elementos
correspondientes a los nuevos tributos que establecen”.

Por consiguiente, aunque la finalidad de la norma sea disefiar, aparentemente, un procedi-
miento para facilitar la presentacién de declaraciones tributarias y evitar la evasién y elusiénde
los impuestos de renta, ventas, industria, comercio y avisos, en la practica lo que la norma hace
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es crear un nuevo impuesto unificado, defiriendo enla administraci6n tributaria la atribuci6n de
fijar los elementos del mismo, desconociendo asf lo dispuesto en el articulo 338 constitucional.

Al encontrar suficiente el cargo analizado, no es necesario, a juicio de la Corte, estudiar lo
relativo a la violacién por el precepto acusado de la autonomia de las entidades territoriales (art.
287CP.).

En razén a lo anterior, esta Corporacién concluye que el articulo 28 demandado debe ser
declarado inexequible por violar el articulo 338 de la Constitucién Politica, como as{ se declarard
en la parte resolutiva de esta providencia.

VIL DECISION

En mérito de lo expuesto, 1a Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justiciaen
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:
Declarar INEXEQUIBLE¢l articulo 28 delaLey 488 de 1998.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
(Con salvamento de voto)

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, SecretariaGeneral.
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-740

REGIMEN UNIFICADODEIMPOSICION PARA PEQUENOS CONTRIBUYENTES-
Constitucionalidad (Salvamento de voto)

La disposicidn no creaba un impuesto, pero establecia una presuncion sobre los ingresos
que sirven de fundamento para establecer la base gravable de la obligacién tributaria en los
impuestos a la renta 'y a las ventas, y un modo de liquidacién del tributo. Los demds elementos
configurativos de la obligacion tributaria, cuales son el sujeto activo, el pasivo, el hecho
gravado, y la tarifa, no eran precisados por la norma, pues continuaban siendo seiialados en
las disposiciones generales que establecen estos aspectos para cada uno de los mencionados
tributos. La norma ademds, en cuanto preveia un modo especifico de liquidacion de la
obligacion tributaria, era de contenido dispositivo para el contribuyente a quien pretendia
beneficiar, es decir, él podia acogerse a ella 0 a las normas generales. La finalidad de la
disposicion no era otra que la de facilitar al contribuyente el cumplimiento de sus obligacio-
nes fiscales, y lograr una mayor eficacia en la recaudacién del impuesto.

REGIMENUNIFICADO DEIMPOSICIONPARA PEQUENOSCONTRIBUYENTES
Y AUTONOMIA DEENTIDADES TERRITORIALES (Salvamentode voto)

En cuanto al pardgrafo del articulo 28, cuyo contenido se referia a la posibilidad de que
el impuesto municipal de industria, comercio y avisos, fuera liquidado a partir de las bases
de estimacion objetivas contenidas en el RUI, y de que su recaudo fuera llevado a cabo por
la Direccidn de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), previo convenio suscrito con el
respectivo ente, los suscritos somos del sentir de que dicha disposicién en nada desconocia
la autonomia municipal. En efecto, la norma era igualmente dispositiva, no obligaba a los
municipios a celebrar el convenio de recaudo ni a acoger el RUI y no asignaba rentas
municipales a las arcas de la Nacion. Tan solo indicaba que para poder acogerse al sistema
liquidatorio del Régimen Unificado y al convenio de recaudacion, era necesario que los
municipios interesados adoptaran mediante acuerdo el mencionado régimen, lo cual resul-
taba apenas obvio, y mds bien rescataba la autonomia en materia impositiva que corresponde
a estos entes territoriales segiin la Constitucion. El recaudo llevado a cabo por la DIAN,
originaria a cargo de los municipios un costo del 1% de lo recaudado, lo cual tampoco vulnera
la Carta, toda vez que ninguna de sus disposiciones prohibe esta clase de operaciones.

Referencia: Expediente D-2350

Accion de inconstitucionalidad contra el articulo 28 (parcial) de 1a Ley 488 de 1998
Con el debidorespeto, nos permitimos salvar nuestro voto en esta decision, por las siguientes
razones:
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La decisi6n parte del supuesto de que el articulo 28 de 1a Ley 488 de 1998 crea un impuesto
mas no determina los elementos esenciales del nuevo tributo, por lo cual desconoce el articulo
338 dela Constitucién Politica, que atribuye alaley, laordenanza oel acuerdo, definir los sujetos
activo y pasivo, los hechos, la base gravable y la tarifa del impuesto.

A nuestro juicio, ladecisién de declarar lainexequibilidad de 1anorma obedeci6 aunaerrada
interpretacién respecto de su contenido dispositivo. En efecto, dicho contenidono erael de crear
un impuesto, sino el de establecer un mecanismo de liquidacién de ciertos tributos preexistentes.
A dicha conclusi6n se llega a partir de las siguientes consideraciones:

1. En primer lugar, el texto de lanorma era claro en el sentido de sefialar que creaba un nuevo
sistema, llamado “Régimen Unificado de Imposicién” (RUI), aplicable alos pequefios contribu-
yentes del impuesto sobre la renta y responsables del impuesto sobre las ventas, conforme al
cual dichos impuestos podrian “liguidarse en forma unificada...” . Asi, lJanorma eraexplicitaen
indicar que estaba estableciendo no un nuevo impuesto, sino una forma de liquidacién de otros
gravimenes ya existentes. De esta manera, conforme a lo preceptuado por el articulo 26 del
Cédigo Civil que indica al intérprete no desatender el tenor literal claro de laley so pretexto de
consultar su espiritu, tenemos que la Sentencia de 1a cual nos apartamos habria debido demostrar,
con argumentos irrebatibles, que a pesar de lo que textualmente indicaba la norma sometida a
andlisis, su efecto era el de crear un nuevo tributo. Los suscritos echamos de menos esta
demostracién, pues en todo el texto del fallo no aparece ningiin argumento que conduzca a esa
conclusién.

2. Otro indicativo claro orienta al intérprete en la direccién de corroborar que la norma que
se contenia en el articulo 28 de 1a Ley 488 de 1998 no pretendia crear un tributo sino establecer
un modo de liquidacién de otros ya existentes: en efecto, la disposicién no se revestia de la
connotacién imperativa que resulta esencial en las leyes que establecen impuestos, tasas, o
contribuciones, sino que fijaba un procedimiento de liquidacién al cual podrian acogerse las
personas para las cuales se habia previsto.

En este sentido, es obviala expresion que se contenia en el inciso primero de la norma, segiin
la cual: “El impuesto sobre la renta y el impuesto sobre las ventas aplicable a los pequefios
contribuyentes y responsables por un afio calendario determinado, podrd liquidarse en forma
unificada” . Asi mismo, el pardgrafo séptimo de la disposicién indicaba que “si dentro de los
diez (10) dias siguientes al envio de la comunicacién, el interesado manifiesta su voluntad
de someterse al RUI, el impuesto unificado menos el valor del crédito fiscal solicitable, serd
el impuesto a su cargo”. Y de su parte, el inciso siguiente sefialaba que “los pequefios
contribuyentes y respon ue n resen su voluntad de someterse al RUI dentro de la
oportunidad aqui sefialada, continuardn sometidos a las normas generales...” (subrayado
fuera de los textos originales transcritos).

Los anteriores apartes normativos no dejan duda respecto del caracter dispositivo de la
normaen comento, cardcter que laalejabairremediablemente de laposibilidad de sertenidacomo
norma creadora de tributos.

3. La interpretaci6n histérica de la norma acusada, lleva igualmente a concluir que ella no
pretendia crear un nuevo tributo, sino un modo de liquidacién de otros ya existentes, método
que buscaba ante todo facilitar a los pequefios contribuyentes el cumplir con sus obligaciones
fiscalesy, decontera, mejorar larecaudacion, en aplicacién y desarrollo del principio de eficiencia
del sistema tributario que consagra el articulo 363 de la Constitucién Politica. Dentro de los
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antecedentes legislativos de ladisposicion, se encuentran los siguientes apartes de 1a sustentacion
presentada para la aprobacién de la norma por la honorable representante Zulema Jattin, y
reproducida por el ponente para segundo debate en la Camara:

“Los pequenios empresarios enfrentan un grave problema por el gran niimero de obliga-
ciones que tienen que cumplir en relacion con los tributos que los cobijan, a mds de la
complejidad implicita en la determinacién de los tributos a su cargo”.

“Dichos empresarios no disponen de una estructura organizativa capaz de soportar el alto
costo implicito en el elevado niimero de obligaciones...”.

“...Para asumir una solucién concreta a esta problemdtica que enfrentan los pequenos
empresarios y el Estado mismo, lo mds conveniente es la adopcion de un sistema de
determinacion del tributo de manera oficial que permita, mediante la aplicacién de un sistema
de estimacion objetiva de algunos elementos de juicio determinados alrededor de la actividad
desarrollada por el contribuyente, inferir el monto del tributo a cancelar por el ejercicio
fiscal...” .

“El articulo nuevo estd partiendo de los elementos propios de los tributos existentes que
se involucran en la propuesta, con el fin de que su determinacion derive en una presuncion
construida a partir de bases objetivas de estimacién” .

“...En otras palabras, lo que se propone es la determinacion previa de los impuestos por
parte de la administracion a partir de hechos conocidos establecidos en forma general...”
(subrayado por fuera del texto original)’

4. Establecido asi, mediante la aplicaciénde unaserie concurrente de criterios interpretativos,
que lanormasometidaal examende la Corte no pretendia crear unimpuesto, resulta facil entender
por qué no era posible encontrar en ella los elementos configurativos de la nueva obligacion
tributaria cuyacreacion se le imput6. Si se admite que la norma no establecia un nuevo gravamen,
resultaobvio que no tenia por qué indicar los sujetos activo y pasivo, los hechos, 1a base gravable
y latarifadel impuesto, puesto qué este no es su propésito. No obstante, como la Sentencia parte
del axioma contrario, no demostrado, de que lanormasi creaba un impuesto, pretende encontrar
lo que no puede ser hallado en normas ajenas al propésito impositivo, y sobre esta falencia
pronuncia la inexequibilidad de la disposicién.

5. A juicio de los suscritos magistrados, el mecanismo de liquidacién tributaria que proponia
alos contribuyentes la norma acusada, establecia un sistema de presuncién del ingreso gravado
en los impuestos sobre la renta y a las ventas, similar, en cierta forma, al que se contiene en la
norma relativa a la presuncién de renta como sistema de determinacién de la base gravable en
dicho tributo (articulo 188 del Estatuto Tributario).

En relacién con los elementos de la obligacién tributaria, y especificamente con la base
gravable, esta Corporacion, siguiendo en ello a la doctrina cominmente admitida, precisé:

“En términos generales, puede decirse que la base gravable es uno de los elementos
determinantes de la cuantia de la prestacion de dar, que es objeto de la obligacion tributaria
sustancial. En efecto, en la obligacién tributaria, aparecen por un lado el sujeto activo, que

' Ponencia para segundo debate en la Camara de Representantes, al Proyecto de ley nimero 045 de
1998. Gaceta del Congreso N° 318, diciembre 4 de 1998.
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es la entidad estatal con derecho para exigir el pago del tributo, el sujeto pasivo o persona
en quien recae la obligacién correlativa, el hecho gravado o situacion de hecho indicadora
de una capacidad contributiva a la cual la ley confiere la virtualidad de generar la obligacién
tributaria, y la base gravable y la tarifa, que son los elementos determinantes de la cuantia
misma de la obligacién.

La base gravable ha sido definida usualmente como la magnitud o la medicién del hecho
gravado a la cual se le aplica la tarifa, para de esta manera determinar la cuantia de la
obligacién tributaria”?.

La norma declarada inexequible presumia que algunas personas que llamaba “pequefios
contribuyentes y responsables”, se encontraban en la situacién que configura el hecho gravado
con el impuesto sobre la renta o las ventas. La disposici6n, asf mismo, establecfa un modo de
determinacién de la cuantia de los ingresos presuntos con fundamento en los cuales se
cuantificaria la base gravable, a partir de ciertos pardmetros objetivos que serian definidos por
la Administracién.

6.Enrelaciénconestatltima facultad deferidaala Administracién—lade determinarlas bases
de estimacién objetivas para cuantificar el ingreso gravable —ella no desconoce el articulo 338
superior, pues lo que el principio de legalidad del tributo exige, no es la determinacién porla ley
delas cuantias exactas sobre las cuales ha de recaerel gravamen, sino el sefialamiento del método
através del cual se habrd de llegara dicha cuantificacién. As{ porejemplo, enel casodel impuesto
predial unificado, normalmente la base gravable es el valor indicado en el avalido catastral o en
el autoavaliio, el cual no es fijado por la ley, ya que “el avaliio catastral consiste en la
determinacién del valor de los predios, obtenido mediante investigacion y andlisis estadistico
del mercado inmobiliario™’.

En relacién con este punto, esta Corte ya habia tenido ocasién de definir lo siguiente:

“De todo lo anterior puede concluirse que la ley no puede, por razones de tipo técnico que
tienen que ver especialmente con la fluctuacion de los valores de los distintos activos
patrimoniales, entrar a determinar en cada caso concreto el valor de un bien. Debe entonces
limitarse aindicar lamanera como debe ser fijado ese valor. Ast lo hace en el caso del impuesto
predial y asi también procede para la determinacién del precio de la panela, base gravable
de la cuota de fomento panelero, situaciones ambas que, como acaba de verse, han sido
estudiadas por esta Corporacién, que las ha encontrado avenidas al precepto constitucional
consagrado en el articulo 338 superior”*.

Asf las cosas, en la presuncién contenida en la norma acusada, relativa al ingreso minimo
de los contribuyentes y responsables de los impuestos sobre 1a renta y las ventas, respectiva-
mente, no resultaba necesario que la ley cuantificara directamente dichos ingresos gravables.

De cualquier manera, si la mayoria de la Sala hubiera encontrado que la facultad atribuida a
la Administracién era confusa, o desconocia el principio de legalidad tributaria, su pronuncia-

2 Sentencia C-583 de 1996, Magistrado Ponente Dr. Vladimiro Naranjo Mesa.
3 Sentencia C-467/93 Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz.
4 Sentencia C-583 de 1996, Magistrado Ponente Dr.Vladimiro Naranjo Mesa.
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miento tendria que haberse sustentado sobre la demostracién de esta circunstancia, mas no
sobre la afirmacion contraevidente de que la norma acusada creaba un impuesto.

7. En conclusion, tenemos pues que la disposicién no creaba un impuesto, pero establecia
una presuncion sobre los ingresos que sirven de fundamento para establecer la base gravable
de la obligacién tributaria en los impuestos a la renta y a las ventas, y un modo de liquidacién
del tributo. Los demds elementos configurativos de la obligacion tributaria, cuales son el sujeto
activo, el pasivo, el hecho gravado, y latarifa, no eran precisados por lanorma, pues continuaban
siendo sefialados en las disposiciones generales que establecen estos aspectos para cada uno
de los mencionados tributos. La norma ademas, en cuanto preveia un modo especifico de
liquidacién de la obligacién tributaria, era de contenido dispositivo parael contribuyente a quien
pretendia beneficiar, es decir él podia acogerse a ella o a las normas generales. La finalidad de
la disposicion no era otraque la de facilitar al contribuyente el cumplimiento de sus obligaciones
fiscales, y lograr una mayor eficacia en la recaudacion del impuesto.

8. Finalmente, encuanto al pardgrafo del articulo 28, cuyo contenido sereferia ala posibilidad
de que el impuesto municipal de industria, comercio y avisos, fuera liquidado a partir de las bases
de estimacion objetivas contenidas en el RUI, y de que su recaudo fuera llevado a cabo por la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), previo convenio suscrito con el
respectivo ente, los suscritos somos del sentir de que dicha disposicién en nada desconocia la
autonomia municipal. En efecto, la norma era igualmente dispositiva, no obligaba a los
municipios a celebrarenconvenio de recaudo ni a acoger el RUI y no asignaba rentas municipales
a las arcas de la Nacion. Tan solo indicaba que para poder acogerse al sistema liquidatorio del
Régimen Unificado y al convenio de recaudacion, era necesario que los municipios interesados
adoptaran mediante acuerdo el mencionado régimen, lo cual resultaba apenas obvio, y més bien
rescataba la autonomia en materia impositiva que corresponde a estos entes territoriales segtn
la Constitucién. El recaudo llevado a cabo por la DIAN, originaria a cargo de los municipios un
costo del 1% de lo recaudado, lo cual tampoco vulnera la Carta, toda vez que ninguna de sus
disposiciones prohibe esta clase de operaciones.

En los anteriores términos dejamos consignadas las razones de nuestra discrepancia.

Fecha ut supra,

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado.
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SENTENCIA No. C-741
octubre 6 de 1999

PRINCIPIODERECIPROCIDAD

El articulo 95 de la Constitucién Politica, que contiene los deberes de la persona 'y el
ciudadano, establece como uno de ellos el consagrado en sunumeral 9, que les impone, a titulo
de obligacion, la de contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro
de conceptos de justicia 'y equidad. Es decir, que esa norma superior consagra el principio
de reciprocidad que en el Estado social de derecho rige las relaciones que surgen entre los
individuos y el Estado y entre estos y la sociedad.

PRINCIPIODE EFICIENCIA TRIBUTARIA-Realizacién

La sola creacién de los impuestos no garantiza el cumplimiento de la obligacién a cargo
de los ciudadanos y el recaudo efectivo de los mismos, por lo que se hace necesario que el
legislador disefie y adopte, paralelamente, sistemas de control que eviten la evasién y la
elusion, fenémenos que afectan los intereses mismos de la sociedad. Esos sistemas no son otra
cosa que un mecanismo que sirve para la realizacién del principio de eficiencia tributaria,
consagrado en el articulo 363 de la Carta.

CALCOMANIA PARA VEHICULOS- Acredita pago de impuestos y seguro obligatorio

La obligacién que se impone a los contribuyentes, propietarios y poseedores de vehiculos
automotores, de portar en un lugar visible de los mismos la calcomanta que acredita el pago
oportuno de los respectivos impuestos y la adquisicién 'y cancelacion del seguro obligatorio
contra accidentes de trdnsito que cubre a terceros, no puede ser interpretada como un “trato
cruel, inhumano o degradante” , tal como lo afirma el demandante, pues en nada lesiona la
condicién misma del individuo como sujeto auténomo, libre y dotado de razon, ni afecta su
condicién de ser humano, razén de ser principio y fin dltimo de la organizacion estatal. Se
trata de una medida que le permite a las autoridades competentes, de manera directa 'y sin
mayores traumatismos en el desarrollo del trdfico automotor, distinguir los vehiculos respecto
de los cuales sus propietarios o poseedores han cumplido con la obligacibn tributaria que
los grava y con la medida preventiva del seguro obligatorio contra accidentes, de aquellos
cuyos responsables no han cumplido con esas obligaciones, afectando asi de manera
significativa el interés general y exponiendo a terceros, victimas de accidentes, a no contar
con la atencién oportuna que en esos eventos requeririan, lo que desde luego vulneraria sus
derechos fundamentales a la salud y a la vida; nétese que el distintivo se exige colocado en
el automotor, no en la persona misma, lo que de hecho marca una diferencia sustancial, pues
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se configura un sistema de control sobre unos bienes muebles cuyo uso implica el usufructo
de bienes publicos, las vias y las calles, que los ciudadanos propietarios o poseedores de
vehiculos estdn en la obligaciéon de compensar, contribuvendo a los gastos e inversiones
necesarias para garantizar el buen estado y el incremento de las mismas.

CALCOMANIA PARA VEHICULOS YBUENNOMBRE

En cuanto al derecho al buen nombre, consagrado también en el articulo 15 de la Carta
Politica, este no se afecta por la disposicion legal que establecié la obligacion de portar en
el vehiculo la respectiva calcomania, sino por el incumplimiento de la obligacién tributaria
a cargo del contribuyente, en el caso especifico el propietario o poseedor de un vehiculo
automotor, el cual le acarrea la imposibilidad de obtener dicho documento, lo que desvirtiia
de plano la acusacién del actor, pues la proyeccion de la imagen de incumplido que puede
derivarse del no porte de la calcomania, encuentra una base empirica real y cierta. El buen
nombre de las personas es un asunto que no se reduce a la apariencia, sino que se construye
a partir de las actuaciones objetivas del respectivo sujeto.

CALCOMANIA PARA VEHICULOS Y LIBERTAD DE LOCOMOCION

La libertad de locomocién es un derecho fundamental en cuanto afecta la libertad del
individuo, cuyo sentido mds elemental, *...radica en la posibilidad de transitar o desplazarse
de un lugar a otro dentro del territorio del propio pais, especialmente si se trata de las vias
v espacios piiblicos”, la norma impugnada, que hace parte de una ley de la Reptiblica, ni
siquiera restringe esa libertad, pues lo que ordena es la inmovilizacién del vehiculo, no de
su propietario o poseedor, mientras este no cumpla con la obligacién tributaria a su cargo
ymientras no adquiera el seguro obligatorio contra accidentes, lo cual la dota con un cardcter
de medida preventiva a favor de terceros, potenciales victimas de siniestros de transito.

JUICIODEPROPORCIONALIDAD- Procedencia

El juicio de proporcionalidad al que se refiere el actor, es pertinente efectuarlo cuando
la norma acusada en efecto restringe derechos o principios fundamentales, pues su objetivo
es establecer si la finalidad perseguida con la respectiva norma justifica tal restriccion, y si
su contenido, en cuanto limita el ejercicio de aquellos, es proporcional a la restriccion
impuesta. En el caso especifico que se revisa, ha quedado demostrado que la norma impugnada
no restringe ni limita el ejercicio de ningiin derecho o principio constitucional, razén por la
cual no es procedente recurrir a dicho juicio.

DECRETO DESUPRESIONDE TRAMITES- Inexequible porunidad normativa

Teniendo en cuenta que esta Corporacion mediante Sentencia C-702 de 1999, proferida
el pasado 20 de septiembre, decidié declarar inexequible el articulo 120 de la Ley 489 de 1998,
se encuentra que el articulo 331 del Decreto 1122 de 1999, por razones de unidad normativa,
debe ser considerado igualmente inexequible. “En efecto, si el fundamento de la competencia
del legislador extraordinario resulté ser contrario a la Constitucién, es claro que dicho
articulo debe correr la misma suerte”. Por lo tanto, la derogatoria de la disposicion que
imponia a los propietarios y poseedores de vehiculos automotores, la obligacién de portar
en lugar visible de los mismos la calcomania, con el objeto de demostrar la adquisicion y el
pago del seguro obligatorio de accidentes de transito, debe considerarse insubsistente, lo que
implica que el aparte correspondiente del articulo 149 de la Ley 488 de 1998, norma acusada
por el actor, se encuentra nuevamente vigente en el ordenamiento juridico.
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Referencia: Expediente D-2351

Acci6n piiblica de inconstitucionalidad contra el articulo 149 de 1a Ley 488 de 1998 “’por la
cual se expiden normas en materia tributaria y se dictan otras disposiciones fiscales de las
entidades territoriales”.

Actor: Juan Carlos Becerra Hermida

Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ

Santa Fe de Bogot4, D. C., octubre seis (6) de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Plena de 1a Corte Constitucional, integrada por su Presidente, Eduardo Cifuentes
Muiioz ylos Magistrados Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltrén Sierra, Carlos GaviriaDfaz,
José Gregorio Herndndez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz, Vladimiro
Naranjo Mesa y Alvaro Tafur Galvis, en cumplimiento de sus atribuciones constitucionales y
de los requisitos y trdmite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente:

SENTENCIA
En el proceso instaurado por el ciudadano Juan Carlos Becerra Hermida, contra el articulo

149 de 1a ley 488 de 1998 “Por la cual se expiden normas en materia tributaria y se dictan otras
disposiciones fiscales de las entidades territoriales”.

L ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién piblica de inconstitucionalidad consagrada en el articulo 241 de la
Constitucién Politica, el ciudadano Juan Carlos Becerra Hermida present6 ante la Corte
Constitucional la demanda de la referencia, contra el articulo 149 de 1a Ley 488 de 1998.

Admitidala demanda, a través de auto del 25 de marzo de 1999, el Magistrado Sustanciador
ordend practicar las comunicaciones de rigor constitucional y legal, se fij6 en lista el negocio
por la Secretarfa General de la Corte y simultdneamente se dio traslado al Despacho del sefior
Procurador General de la Naci6n, para el concepto de su competencia.

Una vez cumplidos todos los trmites previstos en el articulo 242 de 1a Constitucién Nacional
y en el Decreto 2067 de 1991, procede 1a Corte a resolver sobre la demanda presentada.

ILTEXTO DE LANORMA ACUSADA
A continuacién se transcribe el articulo 149 de 1a Ley 488 de 1998:

“Articulo 149. Calcomantas. Todos los vehiculos deberdn portar en lugar visible la
calcomania que demuestre el pago oportuno del impuesto sobre vehiculos automotores y del
seguro obligatorio de accidentes de trdnsito. Los periodos para el pago del impuesto y el
seguro se unificardn para hacer operativo el mecanismo. El Gobierno Nacional reglamentard
los requisitos y condiciones para su expedicién, funcionamiento y entrega.

Todas las autoridades de trdnsito en el pais y la Policfa Nacional deberdn inmovilizar los
vehiculos que no porten la calcomania establecida en el presente articulo, hasta que se
demuestre el pago del impuesto sobre vehiculos automotores y del seguro obligatorio de
accidentes de trdnsito.

Ademads de la inmovilizacién, por el hecho de no portar la calcomania a que se refiere el
presente articulo, los municipios, departamentos y distritos podrdn establecer multas de hasta
cinco (5) salarios minimos legales mensuales vigentes” .
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III. LADEMANDA

A.Normas constitucionales que se consideran infringidas.

El demandante considera que la disposicién acusada viola los articulos 1. 13, 15,21 y 24 de
la Constitucion Politica.

B.Losfundamentos delademanda

Manifiesta el demandante, que el contenido de la norma acusada viola principios y derechos
fundamentales consagrados en la Constitucién Politica, entre ellos el derecho a la igualdad, el
derechoalalibre circulacién, el derecho alaintimidad y aladignidad de las personas y el derecho
al buen nombre en cuanto afecta el honor y la honra de las mismas.

Luego de hacer referencia a algunos hechos histéricos que en su criterio constituyen
antecedentes de discriminacidén que atentan contra la dignidad de las personas, anota *...que
laimposicién de una calcomania, que debe colocarse en un lugar visible del automévil, conduce
aque el Estado colombiano apruebe una practica discriminatoria para diferenciaral contribuyen-
te cumplido del incumplido y a que resulten vulnerados, tal vez sin intencion, otros derechos
fundamentales como el de la libre circulacion, la dignidad y la honra.”

Sefiala, quesibicn el numeral 9 del articulo 95 delaC.P. establece que es deber de las personas
contribuir al financiamiento de los gastos ¢ inversiones del Estado, el cumplimiento del mismo
deben garantizarlo las autoridades competentes, con la creacion de mecanismos idoneos para
lograr el cumplimiento de las obligaciones tributarias y el efectivo recaudo de los impuestos
debidos, respetando, no sélo los principios tributarios reconocidos en la Constitucion, sino los
derechos fundamentales de las personas, a los cuales el Constituyente les dio prevalencia segtin
lo dispuesto en el articulo 5 de la Carta Politica.

En su criterio, la obligacion que impone la norma acusada de “portar en lugar visible del
automovil lacalcomania”, ¢s unaafrenta contraladignidad de la persona, *...1acual en ocasiones
se preserva ocultando una desgracia econdmica...” que le impide al sujeto cumplir con sus
obligaciones tributarias; anota, que no pretende justificar al evasor, pero si a aquel individuo
que por un sinntimero de circunstancias “subjetivas” no puede cancelar sus obligaciones con
el Estado, lo que no justifica que tengan que soportar el “INRI" que se desprende de no tener
calcomania.

Se pregunta si en verdad vale la pena sacrificar derechos fundamentales y desmejorar la
imagen externa de las personas, e incluso su propia percepcion interna, solo con el objetivo de
controlar y asegurar el recaudo de un tributo.

Obligar al individuo a que exhiba ante todo el mundo su condicién de “incumplido o
inoportuno en el pago”, constituye, segtin el demandante, un acto que denigra la personay que
conduce alos demds miembros de la sociedad a desvalorizarlo, a tiempo que viola su intimidad,
la cual incluye la reserva que el sujeto quiera imponerle a su situacién econémica, todo lo cual
se concreta en una clara vulneracion de los derechos a la honra, al buen nombre y a la propia
imagen, protegidos de manera expresa en la Constitucion.

Considera el actor que el objetivo que se pretende alcanzar a través de la norma impugnada,
puede lograrlo el Estado utilizando otros medios igualmente eficaces, pero que no discriminan
ni vulneran la dignidad de las personas; asi por ejemplo, sugiere que se exija que el sujeto, ante
el requerimiento de la autoridad competente, exhiba la respectiva constancia de pago del
impuesto, el recibo de pago del seguro, o el certiticado que expiden las compaiifas aseguradoras.
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Enelcasoespecifico que plantea, agregael demandante, el conflicto que surge entre el interés
general y el particular, debe, necesariamente, “...inclinar la balanza de 1a justicia a la guarda del
interés particular...”, pues la norma impugnada no cumple con el requisito de proporcionalidad
entre lamedida que restringe el ejercicio de derechos fundamentales y el objetivo que se pretende,
que no es otro que el recaudo de un impuesto.

Por dltimo, considera el actor que la disposicién acusada compromete el derecho de las
personas a lalibre locomoci6n, pues unade las consecuencias de no portar lacalcomania en lugar
visible del automévil, se haya o no pagado oportunamente el impuesto, es lade lainmovilizacién
del vehiculo. Anota, que no obstante que el articulo 24 de la Carta Politica establece que “...todo
colombiano, con las limitaciones que establezca la ley, tiene derecho a circular libremente por
el territorio nacional”, tales limitaciones deben estar contenidas enla ley y ser necesarias, como
lo estipulan varias normas de carécter internacional incorporadas a nuestro ordenamiento
juridico, entre ellas el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, adoptado por la Ley
74de 1968.

IV.ELCONCEPTOFISCAL

El sefior Procurador General de la Nacién rindié dentro del término el concepto de su
competencia, en el cual solicita a esta Corporacién que declare ajustado a la Constitucién el
articulo demandado por los motivos que se resumen a continuacién:

Manifiesta el Ministerio Piiblico, que segiin lo establece de manera expresa la Constitucién
Politica, el Estado colombiano es un Estado social de derecho, lo que significa, “...que el
comportamiento de cada uno de los integrantes de la comunidad nacional, debe atender a las
necesidades y a los fines que el Constituyente ha sefialado a la organizacin estatal.”

En ese orden de ideas, agrega, los derechos reconocidos a cada individuo no pueden ser
considerados como absolutos, pues la convivencia con los demés miembros de la comunidad,
hace necesario establecer normas juridicas que permitan garantizar la prevalencia del interés
general, considerado como principio fundante del Estado social de derecho, sinque ello conlleve
la arbitraria restricci6n de los derechos fundamentales.

En esa perspectiva, para el Procurador la obligacién que impuso el legislador a través de 1a
norma impugnada, encuentra fundamento constitucional en el predmbulo de la Carta, pues con
ella contribuye a asegurar a todos los integrantes de la comunidad, la vida, la convivencia, la
justiciay laigualdad, y por cuanto las autoridades de 1a Repiblica estén instituidas precisamente
para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares.

En cuanto al juicio de proporcionalidad al que debe someterse la norma acusada, con base
enla jurisprudenciade esta Corporacién, sefiala el Ministerio Piiblico lo siguiente: que lamedida
impugnadaest4d dirigidaa proteger valores que tienen fundamento constitucional, especificamente
los derechos alaviday alasalud, que se protegenal obligar al conductor de un vehiculo a adquirir
y portar el seguro obligatorio. De otra parte, agrega, la medida es eficaz, pues la obligacién de
portarlacalcomania implica que el contribuyente se vea enlanecesidad de pagar oportunamente
sus obligaciones tributarias. Por ltimo, anota, que no existen medidas alternativas menos
lesivas, pues est4 comprobado que el cuamplimiento oportuno de los deberes tributarios exige
la imposici6én de medidas coactivas como la que se demanda.

Sefiala el Procurador, que contrario a lo que afirma el demandante el interés general prima
sobre el particular, mucho mds si lo que estd de por medio es la garantia de los derechos
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fundamentales de terceras personas; asi mismo, que la obligacién que emanade lanorma atacada
en ninglin caso vulnera el buen nombre del ciudadano infractor, pues... este se construye con
el cumplimiento estricto de sus obligaciones ; tampoco, anota, se vulnera el derecho a la libre
circulacién, pues lo que se inmoviliza es el vehiculo, sin que ello implique su decomiso o la
extinciéon de su dominio en favor de la Nacion, con el objeto de que su propietario o poseedor
cumpla con sus obligaciones tributarias y tome el seguro que protegera la vida y la salud de sus
conciudadanos en el evento de un accidente.

Por ultimo, aclara el Ministerio Publico, que efectivamente, tal como lo sostiene el actor, la
calcomania no es el inico medio vélido para probar el cumplimiento de la obligacién tributaria,
luego el propietario o conductor que no porta la calcomania pero exhibe el recibo de pago del
impuestoy el documento que acredita que tomd el seguro obligatorio, se hardacreedor ala multa
por infringir el deber de hacerlo, pero su vehiculo no podra ser inmovilizado, pues no se cumple
el presupuesto que establece la norma para el efecto, no haber cancelado el impuesto y no haber
adquirido el seguro obligatorio contra accidentes”.

V.INTERVENCIONOFICIAL

Dentro del término establecido se hizo presente el apoderado del Ministerio de Hacienda y
Crédito Pdblico, abogado Jorge Luis Trujillo Alfaro, quien solicité a esta Corporacién que se
declare exequible la norma acusada, para el efecto, puso a consideracion de la Corte los
argumentos que se resumen a continuacion:

Manifiesta, que el sistema de las calcomanias tiene como objeto hacer efectivo el recaudo
del pago de impuestos sobre vehiculos y la adquisicién por parte de los propietarios del seguro
obligatorio de accidentes de transito, a través del cual se protege a terceros, luego es un
instrumento que sirve para desarrollar el principio constitucional de la eficiencia tributaria.

En tal sentido, los mecanismos que plantea el demandante como alternativos respecto del
uso de la calcomania, contrarian el citado principio, en la medida que el control de pago de las
referidas obligaciones seria practicamente imposible, dado que las autoridades de transito no
tendrian capacidad para detectar, en todos los casos, a quienes no han cumplido con sus
obligaciones y de hacerlo se verian en la necesidad de obstaculizar y congestionar el transito.

Sefiala, que la norma demandada no implica discriminacién alguna, pues cobija a todos los
contribuyentes que tienen la obligacién de pagar el impuesto sobre vehiculos automotores,
haciéndose acreedor a la sancién unicamente el contribuyente incumplido, quien con su
conducta se coloca en una situacion diferente a la del contribuyente cumplido, lo que descarta
la violacion del principio de igualdad. Agrega, que tampoco su contenido produce vulneracion
de los derechos fundamentales a la dignidad, a la honra y a la intimidad de las personas, pues
de ninguna manera se estd dando un trato denigrante a los sujetos pasivos de la obligacién
tributaria, sino exigiéndoles el cumplimiento de obligaciones a su cargo, cuyo desconocimiento
afecta el interés general.

Afirmafinalmente, que la inmovilizacién de los vehiculos como consecuencia del incumpli-
miento de la obligacion tributaria o del pago del seguro obligatorio de transito, al no afectar a
la persona no configura la violacién al derecho a la locomocion de la misma, pues tal medida no
afectalalibertad de movimiento de los asociados, quienes la mantienen con las limitaciones que
impone la ley. Concluye sefialando, que pretender, como lo hace el demandante, que la
calcomania constituye “‘un salvoconducto” para poder transitar, seria tanto como pretender
darle la misma connotacién a las placas que identifican los vehiculos.
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VI. CONSIDERACIONESDELACORTE
Primera. Lacompetenciay el objetode control

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 241 de 1a Constitucién Politica,
la Corte Constitucional es competente para conocer las acusaciones planteadas contra el articulo
149 de la Ley 488 de 1998, por ser ella parte de una ley de la Repiblica.

Segunda. Lamateriadelademanda

La demanda del actor pretende la declaratoria de inconstitucionalidad del articulo 149 de la
Ley 488 de 1998, que impone a los propietarios y poseedores de vehiculos automotores, la
obligacién de portar en un lugar visible de los mismos una calcomania, con la que se acredita
el pago oportuno de los correspondientes impuestos y la adquisicién del seguro obligatorio de
accidentes de trdnsito que cubre a terceros.

Esa disposicién, en opini6én del demandante, atenta contra la dignidad de las personas, en
cuanto la “etiqueta” y expone ante terceros su condicién de incumplidos, sin tener en cuenta
que en muchas ocasiones tal situaci6n se origina en circunstancias ajenas por completo a la
voluntad de las personas, como puede ser, por ejemplo, una grave situacién econémica,
circunstancia que segiin €l cabe dentro de los elementos que constituyen la privacidad del
individuo, cuya reserva y proteccion garantiza la Constitucién.

De otra parte, sostiene el actor, que la norma impugnada no resiste €l juicio de proporciona-
lidad que debe efectuarse para determinar si se justifica o no restringir el ejercicio de algunos
derechos fundamentales, en aras del prop6sito que se busca con la medida adoptada, que en
el caso que se analiza no es otro que recaudar un impuesto.

El articulo 149 de 1a Ley 488 de 1998, en opinién del demandante, viola también el derecho
a laigualdad, a la libre locomocién y al buen nombre de la personas, por lo que le corresponde
ala Corte determinar, si en efecto la disposicién acusada transgrede los mandatos constitucio-
nales a los que alude el actor o cualquiera otro.

Tercera. El cumplimiento de 1a obligacién que tienen todos los ciudadanos, de contribuir
alafinanciacién delos gastos e inversiones del Estado, constituye una forma de realizacion
delprincipio dereciprocidad que consagra elarticulo 95 de la Carta, el cualse traduce en el
reconocimiento que hace el Estado de sus derechos y libertades, pero también en laimposicion
deobligaciones quesirven para compensar los beneficios que ellos reciben de la organizacién
juridico-politica ala que pertenecen.

El articulo 95 de 1a Constitucién Politica, que contiene los deberes de la persona y el
ciudadano, establece como uno de ellos el consagrado en su numeral 9, que les impone, a titulo
de obligacidn, la de contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro
de conceptos de justicia y equidad. Es decir, que esa norma superior consagra el principio de
reciprocidad que en el Estado social de derecho rige las relaciones que surgen entre los
individuos y el Estado y entre estos y la sociedad, principio sobre el cual ha dicho esta
Corporacién:

“En la base de los deberes sociales se encuentra el principio de reciprocidad (C.N. art.
95). La Constitucion reconoce a la persona y al ciudadano derechos y libertades, pero, al
mismo tiempo, le impone obligaciones.

“Los beneficios que representa para el individuo las relaciones conmutativas de la vida
en sociedad deben ser compensados por éste a fin de mejorar las condiciones materiales y
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espirituales de la convivenciu social v ampliar permanentemente el niinero de miembros de
la comunidad capaces de gozar de wna exisiencia digna (CN. Predmbulo. arts. 19,95, 38, v
333). En una sociedad pobre, lu justicia distributiva no puede ser solamentie cometida del
Estudo, sino actitud v praxis de todos, mavormente de los mejor dotados.

“La filosofia moral que subyace al ordenamicnto jaridico enterge con fuerza normalivd
vinculante cuando la Constitucion faculta a las awtoridades para exigir Jdel individio la
superacion de sw egoismo, mediante of cumplimiento de sus deberes v obligaciones™ .

Para hacer efectiva esa obligacion, 1a de contribuir al financtanuiento de los gastos e
inversiones del Estado, y propiciar ta realizacion del principio de reciprocidad. la misma Carta
Politica, através de lo dispuesto en el numeral 12 delarticulo 150 y enelarticulo 338, le atribuyo
al legistador la funcion de establecer contribuciones fiscales y, excepetonalmente contribucio-
nes parafiscales en los casos y bajo his condicrones gque establezea fa ley. a través de la cuales
capta los recursos con los que atiende fas multiples funciones inherentes a su responsabilidad
de realizar efectivaniente los derccbos y prneipios sobre tos cuales se cimienta of paradigma del
Estado social de derecho.

“Lpara poder desarrollar sus acividades, cumplin sus fines y realizar los valores que
encarna ¢l ordenamiento constitucional. lus antoricddades piablicas equieren permanente-
mente de recursos, puesto que no solo ciectas necesidades solo pueden ser satisfecias mediante
prestaciones piiblicas sino que. ademds. muchos de los derechos fundamentales que en
apariencia implican un deber estalal dv simple abstencion -los lamados deirechos humanos
de primera generacion o dervechas civiles v politicos- en la practica requieren tambic
intervenciones constantes del Estado..””

Encumplimiento precisamente de esa funcion. ol legislador promutgo tuLey 488 de 1988 por
la cual expidié normas en materia tributaria v dicte otras disposiciones fiscales de las entidades
territoriales. A través del articulo 138 de csa ey, ered el impucesto sobre vehiculos automo-
tores”, el cual sustituyd “atos impucstos de tintbre nacional ™ que venian siendo aplicados sobre
los mismos; de otra parte, a través del articulo 139, elHegislador determing que los beneticiarios
de las rentas derivadas de cse impuesto sevfan los muanicipios, distritos. departamentos y ¢!
Distrito Capital de Santa Fe de Bogoti. estableciendo. enelarticuto 140, que ethecho generador
del impuesto lo constituye la propicdad o posesion de los vehiculos gravados.

Para efectos de controlar ¢l cumpluniento de esa obligacion a cargo de los propictarios y
poseedores de vehiculos automotores. ¢l legislador dispuso, a través del articulo 149 de esa
misma ley, que los vehiculos deberdn portar en lugan visible una calcomania que demucstre el
pago oportuno del impuesto y fa adquisicidn del segaro obligatorio de accrdentes de transito.
estableciendo, como obligacion a cargo de las autoridades de trinsito en ¢l pats v de la Policra
Nacional, la de inmovilizar los vehiculos que no portendicha calcontania, hastaque se deniuestre
el pagodel respectivoimpuesto y del seguro obligatorio, y facultando a fas entidades territoriales
para, s1 lo consideran pertinernire. establecer multas de hasta einco (5) salarios minimos legales
mensuales vigentes.

Esclaro, que la demandadel actorcuestiena inconsttucionalidad de esta ditima disposicion.
laque impone la obligacién de colocar en lugar visible delrespectivo vehiculo fa calcomania. no

' Corte Constitucional. Sentencia I-532 de 1992 Magistrado Ponente 1 Eduardo Cifuentes Munoz
< Corte Constitucional, Sentencia C-455 de 1995. Magistrado Ponente Dr. Algjandro Martinez Caballerc.
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la del impuesto en si, pues sus argumentos estdn dirigidos a atacar la legitimidad del sistema de
control por el cual opt6 el legislador, el cual considera violatorio de varios preceptos superiores.
En consecuencia, la Corte analizard dicho sistema de control para verificar si €], como lo afirma
el actor, vulnera principios y derechos fundamentales consagrados en la Carta Politica.

Cuarta. Para propiciar el camplimiento de la obligacién a cargo de los ciudadanos, de
contribuir ala financiacién delosgastos einversiones del Estado, nobasta con que el legislador
promulgue leyes tributarias, este tiene la responsabilidad paralela de establecer sistemas
eficaces de control, que eviten la evasién y la elusi6n tributaria.

De conformidad con lo establecido en el articulo 338 de la Constitucién, en tiempos de paz,
solamente el Congreso, las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales
podréan imponer contribuciones fiscales y parafiscales, sefialando, en todo caso y de manera
expresa, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables y las tarifas de los
impuestos.

Ahora bien, la sola creacién de los impuestos no garantiza el cumplimiento de la obligacién
a cargo de los ciudadanos y el recaudo efectivo de los mismos, por lo que se hace necesario que
el legislador disefie y adopte, paralelamente, sistemas de control que eviten la evasi6n y la
elusién, fen6menos que afectan los intereses mismos de la sociedad. Esos sistemas no son otra
cosa que un mecanismo que sirve para la realizacién del principio de eficiencia tributaria,
consagrado en el articulo 363 de la Carta, sobre el cual esta Corporaci6n se ha pronunciado en
el siguiente sentido:

“ ... el Estado goza de la facultad de imponer unilateralmente tributos (C.P. art. 338), y
todas las personas estdn obligadas a contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones
puiblicos, dentro de conceptos de justicia y equidad (C.P. art. 95). Ademds, es natural que el
sistema tributario busque captar esos recursos en la forma mds eficiente posible, puesto que
de ello depende en gran parte el propio éxito de la actividad estatal. El principio de eficiencia
es entonces la materializacion en el sistema tributario (C.P. art. 363) del principio de
efectividad propio del Estado social de derecho (C.P. arts. 1° y 2°)

“(.)

«_.la Corte considera que este principio de eficiencia implica que el Estado debe controlar
la evasién y la elusién tributarias en la mejor forma posible, puesto que de poco sirve
promulgar leyes tributarias si se permite que los contribuyentes desconozcan sus obligaciones
fiscales. Ademds, la evasién termina afectando en la prdctica, de manera profunda, la propia
equidad horizontal en materia fiscal, ...puesto que se puede constatar una diferencia en la
carga tributaria para contribuyentes con igual capacidad econémica, originada en la mayor
facilidad que exhiben ciertos grupos de contribuyentes para evadir o eludir el impuesto, en
relacién con otros como los que perciben sueldos y salarios™.

Desde luego, esos sistemas de control deben disefiarse de manera tal que no desconozcan
o vulneren los principios y derechos fundamentales que consagra la Constituci6n, ni ninguna
de sus disposiciones, ellos debenser armé6nicos conel contenido y filosoffa del paradigma propio
del Estado social de derecho, por eso, y a partir de esos presupuestos, a continuacién la Corte

3 Corte Constitucional, Sentencia C-445 de 1995, Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero.
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verificard si el sistema de control que impuso el legislador, para verificar el pago oportuno del
impuesto sobre vehiculos automotores que deben cancelar sus propietarios o poseedores,
consignado en el articulo 149 de la Ley 488 de 1998, desconoce los principios de dignidad e
igualdad que consagra la Constitucion. y vulnera los derechos fundamentales a libre locomo-
cion, a la honra y al buen nombre de los ciudadanos.

Quinta. Elsistema de control que adopté el legislador, para verificar el pago oportunodel
impuestosobrelos vehiculos automotores y laadquisicion y cancelacion del seguroobligatorio
contra accidentes de transito, que cubre a terceros en caso de accidentes de transito, en nada
contraria los derechos fundamentales que considera vulnerados el actor, ni ninguna otra
norma del ordenamiento constitucional.

El actor presenta cargos especificos de inconstitucionalidad contra la norma acusada, pues
su contenido, segtin €I, implica la violacién de los derechos fundamentales a la dignidad, a la
igualdad, alalibre circulacién y al buen nombre de las personas. A continuacién la Corte analizard
cada una de estas acusaciones.

Ladignidad de las personas, ha dicho esta Corporacion, trasciende el caracter de declaracion
€tica y se erige en norma juridica vinculante para todas las autoridades, en consecuencia, el
respeto de ese principio debe inspirar todas las actuaciones del Estado, lo que implica que *...los
funcionarios piblicos estdn en la obligacién de tratar a toda persona, sin distincion alguna, de
conformidad con su valor intrinseco (C.N. arts. 1°,5°,y 13)" es decir, que la realizacién plena
del principio de dignidad pasa porel respeto del derecho ala igualdad del cual son titulares todas.

En el caso especifico que se analiza, la obligacién que se impone a los contribuyentes.
propietarios y poseedores de vehiculos automotores, de portar en un lugar visible de los mismos
la calcomania que acredita el pago oportuno de los respectivos impuestos y la adquisicion y
cancelacion del seguro obligatorio contra accidentes de transito que cubre a terceros, no puede
ser interpretada como un “tratocruel, inhumano o degradante”, tal como lo afirma el demandante,
pues en nada lesiona la condicién misma del individuo como sujeto auténomo, libre y dotado
de razén, ni afecta su condicién de ser humano, razén de ser principio y fin dltimo de la
organizacion estatal.

Se trata de una medida que le permite a las autoridades competentes, de manera directa y sin
mayores traumatismos en el desarrollo del trafico automotor, distinguir los vehiculos respecto
de los cuales sus propietarios o poseedores han cumplido con la obligacién tributaria que los
grava y con la medida preventiva del seguro obligatorio contra accidentes, de aquellos cuyos
responsables no han cumplido con esas obligaciones, afectando asi de manera significativa el
interés general y exponiendo a terceros, victimas de accidentes, a no contar con la atencion
oportuna que en esos eventos requeririan, lo que desde luego vulneraria sus derechos
fundamentales a la salud y a la vida; nétese que el distintivo se exige colocado en el automotor,
no en la persona misma, lo que de hecho marca una diferencia sustancial, pues se configura un
sistema de control sobre unos bienes muebles cuyo uso implica el usufructo de bienes piblicos,
las vias y las calles, que los ciudadanos propietarios o poseedores de vehiculos estdn en la
obligacién de compensar, contribuyendo a los gastos e inversiones necesarias para garantizar
el buen estado y el incremento de las mismas.

* Corte Constitucional, Sentencia T-499, Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Munoz.
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De otra parte, es reconocido el impacto del uso creciente de automotores en las ciudades,
sobre los niveles de contaminacién del medio ambiente, circunstancia que los propietarios y
poseedores también deben compensar, pagando oportunamente los impuestos que en buena
medida se destinardn a programas y proyectos cuyo objetivo sea su preservacién (articulo 79
CP).

Asf mismo, no encuentra la Corte ningtin elemento que sostenga la tesis planteada por el
actor, en el sentido de que la medida se traduce en “una vulneracion a la dignidad que merecen
las personas”, en cuanto transgrede su derecho a la intimidad consagrado en el articulo 15
superior, pues el no pago de los impuestos por parte de las mismas, cualquiera sea la causa que
lomotiva, trasciende la 6rbita de lo privado, en la medida en que genera consecuencias negativas
para la colectividad.

No se trata de uno de aquellos asuntos respecto de los cuales, de conformidad con la
jurisprudenciade esta Corporacion, prevalece laobligacién del Estadoy de los particulares, “...de
abstencién de conocimiento e injerencia”, por tratarse de “la esfera reservada al individuo,
compuesta por asuntos, problemas, situaciones y circunstancias de su exclusivo interés™ , pues
el cumplimiento del deber que el Constituyente radic6 en cabeza de los ciudadanos, de contribuir
a la financiacién de los gastos e inversiones del Estado, en una marco de equidad (articulo 95
C.P.), es asunto y problema que atafie a la sociedad en su conjunto y particularmente a las
autoridades piiblicas, que tienen la obligacién de disefiar el sistema fiscal y propender por su
6ptimo funcionamiento.

En cuanto al derecho al buen nombre, consagrado también en el articulo 15 de la Carta Politica,
este no se afecta por la disposicién legal que estableci6 la obligacién de portar en el vehiculo
la respectiva calcomanta, sino por el incumplimiento de la obligaci6n tributaria a cargo del
contribuyente, en el caso especifico el propietario o poseedor de un vehiculo automotor, el cual
le acarrea la imposibilidad de obtener dicho documento, lo que desvirtiia de plano la acusacién
del actor, pues la proyeccién de la imagen de incumplido que puede derivarse del no porte de
la calcomanfa, encuentra una base empirica real y cierta. El buen nombre de las personas es un
asunto que no se reduce a la apariencia, sino que, como lo sefiala el sefior Procurador en su
concepto, se construye a partir de las actuaciones objetivas del respectivo sujeto.

Tampoco se observa violacién del derecho a la igualdad, consagrado en el articulo 13 de la
Constitucién, pues no se puede dar el mismo tratamiento a los contribuyentes que cumplen
oportunamente con sus obligaciones tributarias, que a aquellos que no lo hacen, dado que
mientras los primeros participan efectivamente en la realizaci6én de los objetivos del Estado social
de derecho, los segundos no solo no lo hacen sino que los obstruyen, en ese sentido es
plenamente aplicable la jurisprudencia de esta Corporaci6n que sobre el tema se ha pronunciado
en el siguiente sentido:

“Las aludidas disposiciones no vulneran el principio de igualdad, pues, como en repetidas
ocasiones lo ha afirmado esta Corporacién, este no consiste en prever para todas las
situaciones idénticas consecuencias ni en definir sin distinciones que todos los individuos
estardn sujetos a las mismas reglas, dentro de una concepcion absoluta y matemdtica, sino

5 Corte Constitucional, Sentencia T-261 de 1995, Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hernandez Galindo.
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endar el mismo trato alos entes y hechos que se encuentren cobijados bajo una misma hipétesis
v en establecer una distinta regulacion respecto de los que presentan caracteristicas
desiguales.™

No se verificatampocolaviolaciénalalibertad de circulaciénenlaque insiste el demandante,
consagrada enel articulo 24 de laCarta Politica. la cual. comorezael citado precepto. se garantiza
“con las limitaciones que establezca la ley™” .

La libertad de locomocién, ha dicho la Corte. es un derecho fundamental en cuanto afecta
la libertad del individuo, cuyo sentido mds elemental, *...radica en la posibilidad de transitar o
desplazarse de un Jugar a otro dentro del territorio del propio pais, especialmente si se trata de
las vias y espacios puiblicos™, la norma impugnada. que hace parte de una ley de 1a Republica,
ni siquiera restringe esa libertad, pues lo que ordena es la inmovilizacion del vehiculo, no de su
propietario o poseedor, mientras este no cumpla con laobligacion tributaria a su cargo y mientras
no adquiera ¢l seguro obligatorio contra accidentes, lo cual la dota con un caricter de medida
preventiva a favor de terceros, potenciales victimas de siniestros de transito.

Por ultimo, cabe sefialar, que el juicio de proporcionalidad al que se refiere el actor, es
pertinente efectuarlo cuando la norma acusada en efecto restringe derechos o principios
fundamentales, pues su objetivo es establecer si la finalidad perseguida con la respectiva norma
Justificatalrestriccion, y s su contenido, en cuanto limitael ejercicto de aquellos, es proporcional
a la restriccion impuesta. En el caso especifico que se revisa, ha quedado demostrado que la
normaimpugnadanorestringe ni limitael ejercicio de ningtinderecho o principio constitucional,
razon por la cual no es procedente recurrir a dicho juicio, pues como lo ha sefialado esta
Corporacion:

“Lsegun tal juicio, cuando diversos principios constitucionales entran en colision,
..corresponde al juez constitucional no solo estudiar la constitucionalidad de la finalidad
perseguida por la medida examinada sino, ademas, examinar si la reduccion del derecho es
proporcionada, a la luz de la importancia del principio afectado’™.

Sexta. El Presidente de laRepublica, en ejercicio de las facultades extraordinarias que le
confirio el Congreso a través del numeral 4 del articulo 120 de la Ley 489 de 1998, habia
derogado parcialmente el contenido de lanormaacusada, noobstante, teniendo en cuentaque
lanormalegal que habia otorgado esas facultades fue declaradainexequible por esta Corpo-
racion’ el decreto que contenia tal derogatoria, el 1122 de 1999, por razones de unidad
normativatambién debe ser consideradoinexequible.

En efecto, el Congreso de la Republica, a través del numeral 4 del articulo 120 de 1a Ley 489
de 1998. le confiri6 al Presidente de la Reptuiblica facultades extraordinarias “para suprimir o

¢ Corte Constitucional, Sentencia C-335 de 1994, Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hernandez
Galindo.

Con las mismas caracteristicas, varios convenios y pactos internacionales incorporados a nuestro
ordenamiento juridico, consagran el derecho a la libre locomocién de las personas, entre ellos la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos (Naciones Unidas 1948) y el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, adoptado por la Ley 74 de 1968.

Corte Constitucional, Sentencia C-309 de 1997, Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero.
¢ Corte Constitucional, Sentencia C-702 de 1999, Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz.
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reformar regulaciones, procedimientos y trimites innecesarios existentes en la administracién
puiblica, con el propésito, seglinreza el pardgrafo de esamismanorma, de “racionalizar el aparato
estatal, garantizarlaeficienciay laeficacia de 1a funcién administrativay reducir el gasto piblico”.

En ejercicio de esas facultades extraordinarias, el Presidente de la Repiiblica expidié el
Decreto-Ley No. 1122 de 26 de junio de 1999, cuyo articulo 331 establecia lo siguiente:

“Articulo 331. Calcomantas para vehiculos.

“Prohibase la exigencia de calcomanias para los vehiculos automotores particulares con
el fin de verificar el cumplimiento de cualquier obligacién a cargo de su propietario, salvo
en materia tributaria”.

Si se tiene en cuenta que la norma impugnada en la demanda de la referencia, consagra dos
obligaciones especificas a cargo de los propietarios y poseedores de vehiculos automotores,
cuyocumplimientoel legislador orden6 verificar através del sistema de calcomanias, unael pago
del impuesto con el que el legislador a través de 1a misma Ley 488 de 1998 gravé los vehiculos
automotores, y otra, la adquisicién y cancelacién del seguro obligatorio de accidentes de
trénsito, se concluye que la primera al constituir una obligacién de carécter tributario, alaluz del
articulo 331 del citado decreto de supresién de tramites se mantenfa vigente; mientras lasegunda,
una medida de car4cter preventivo, que como tal no cabe en el universo de la materia tributaria,
habia sido derogada através de lacitada norma del Decreto 1122 de 1999. Sin embargo, teniendo
en cuenta que esta Corporacién mediante Sentencia C-702 de 1999, proferida el pasado 20 de
septiembre, decidi6 declarar inexequible el articulo 120 de la Ley 489 de 1998, se encuentraque
elarticulo 331 del Decreto 1122 de 1999, por razones de unidad normativa, debe serconsiderado
igualmente inexequible. “En efecto, si el fundamento de la competencia del legislador extraor-
dinario resulté ser contrario a la Constitucién, es claro que dicho articulo debe correr la misma
suerte™!.

Por lo tanto, la derogatoria de la disposicion que imponia a los propietarios y poseedores
de vehiculos automotores, la obligacién de portar en lugar visible de los mismos la calcomanta,
con el objeto de demostrar la adquisicién y el pago del seguro obligatorio de accidentes de
transito, debe considerarse insubsistente, lo que implica que el aparte correspondiente del
articulo 149 delaLey 488 de 1998, normaacusadaporel actor, se encuentranuevamente vigente
en el ordenamiento juridico.

Por tal motivo y con base en los fundamentos consagrados en la parte motiva de esta
providenciala Corte declararé exequible en su integridad el citado articulo 149 de laLey 488 de
1998.

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

RESUELVE:
Primero. Declarar EXEQUIBLE el articulo 149 de laLey 488 de 1998.

Segundo. Declarar INEXEQUIBLE a partir de 1a fecha de su expedici6n, el articulo 331 del
Decreto 1122 de junio 26 de 1999, “‘por el cual se dictan normas para suprimir trémites, facilitar

© Corte Constitucional, Sentencia C-722 de 1999, Magistrado Ponente Dr. Vladimiro Naranjo Mesa.
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la actividad de los ciudadanos, contribuir a la eficiencia y eficacia de la Administracién Pablica
y fortalece el principio de la buena fe”.

Coépiese, comuniquese, notifiquese, cimplase, insértese en la Gaceta Constitucional y
archivese el expediente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado

(Con aclaracion de voto)
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado

(Con aclaracion de voto)
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado

(Con aclaracion de voto)
VLADIMIRONARANJOMESA , Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General.
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ACLARACIONPARCIAL DE VOTO A LA SENTENCIA C-741
octubre 6 de 1999

DECRETO DE SUPRESION DE TRAMITES-Inexequible porunidadnormativa
(Aclaracién parcial de voto)

Ha debido en esta oportunidad declararse por la Corte no solo la inexequibilidad del
articulo mencionado, sino la del Decreto citado en su totalidad, dado que para expedirlo
fueroninvocadas por el Presidente de la Repiiblica las facultades extraordinarias de que trata
el articulo 121 de la Ley 489 de 1998, cuya inexequibilidad fue declarada por esta
Corporacién en Sentencia C-702 de 20 de septiembre de 1999 y, por consiguiente, es claro
entonces que el decreto aludido carece de soporte constitucional para su expedicion y, siendo
ello asi, resulta inexequible, no solo parcialmente sino en su integridad.

Los suscritos magistrados, con el respeto acostumbrado por las decisiones de la Corte, nos
vemos precisados en esta ocasi6én a aclarar nuestro voto en relacién con el numeral segundo
delaparte resolutiva de laSentencia C-741 del 6 de octubre de 1999, en virtud de que, auncuando
estamos de acuerdo con la declaraci6n de inexequibilidad del articulo 331 del Decreto 1122 de
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 Piblica y
fortalecer el principio de la buenafe” ,a nuestro juicio, ha debido enesta oportunidad declararse
por la Corte no sélo la inexequiblidad del articulo mencionado, sino la del Decreto citado en su
totalidad, dado que para expedirlo fueron invocadas por el Presidente de la Reptiblica las
facultades extraordinarias de que trata el articulo 121 delaLey 489 de 1998, cuyainexequibilidad
fue declarada por esta Corporacién en Sentencia C-702 de 20 de septiembre de 1999 y, por
consiguiente, es claro entonces que el decreto aludido carece de soporte constitucional para su
expedici6n y, siendo ello asi, resulta inexequible, no solo parcialmente sino en su integridad.

Fecha ut supra.

ALFREDO BELTRAN SIERRA
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO
FABIO MORON DIAZ
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SENTENCIA No. C-742
octubre 6 de 1999

LIBERTADDE CONFIGURACION LEGISLATIVAENRECURSOS

El legislador goza de libertad de configuracion en lo referente al establecimiento de los
recursos y medios de defensa que pueden intentar los administrados contra los actos que
profieren las autoridades. Es la ley, no la Constitucion, la que senala si determinado recurso
—reposicion, apelacion, u otro— tiene o no cabida respecto de cierta decision, v es la lev. por
tanto, la encargada de disefiar en todos sus pormenores las reglas dentro de las cuales tal
recurso puede ser interpuesto, ante quién, en qué oportunidad, cuando no es procedente v
cudles son los requisitos —positivos v negativos— que deben darse para su ejercicio.

REVOCACIONDIRECTA-Procedencia

La revocacion directa tiene como propasito el de dar a la autoridad la oportunidad de
corregir lo actuado por ella misma, inclusive de oficio, va no con fundamento en considera-
ciones relativas al interés particular del recurrente sino por una causa de interés general que
consiste en la recuperacion del imperio de la legalidad o en la reparacion de un daiio piiblico.
La persona afectada si puede en principio pedir a la Administracion que revoque su acto, o
la autoridad puede obrar de oficio. Cosa distinta es que el interesado, a pesar de haber hecho
uso de los recursos existentes, pretenda acudir a la via de la revocacion directa, a manera de
recurso adicional. lo cual puede prohibir el legislador, como lo hace la norma acusada, por
razones de celeridad y cficacia de la actividad administrativa (art. 209 C.P.) v ademds para
que, si ya fue agotada la via gubernativa, el administrado acuda a la jurisdiccion.

REVOCATORIA DIRECTA-Naturaleza

La revocacion directa no corresponde a la categoria de recurso v, como tiene un cardacter
extraordinario —en especial cuando estan de por medio situaciones juridicas individuales y
concretas fundadas en el acto administrativo—, deben reunirse al menos los requisitos minimos
que el legislador considere necesarios para proteger los derechos de quienes han sido
Javorecidos a partir de su vigencia y también con miras a la realizacion de la seguridad
Juridica.

REVOCATORIA DIRECTA- Improcedenciasi se han ejercitado recursos en via
gubernativa

Cuando la disposicion acusada estatuve que no podrd pedirse la revocacion directa de
actos administrativos respecto de los cuales el peticionario hava ejercido los recursos de la
via gubernativa. estd fijando un requisito de naturaleza negativa para que la solicitud del
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interesado pueda prosperar. Y ello nada tiene de inconstitucional, pues el legislador obra
dentro de sus atribuciones; ni afecta, como lo entiende el actor, derechos fundamentales, pues
no impide el derecho de defensadel administrado,y no limita ni restringe suacceso a la justicia.
Es claro que la norma no impide la revocatoria del acto si hay lugar a ella, de oficio, por la
Administracion, sino que formula una exigencia dirigida a quien eleva solicitud en tal sentido,
es decir, cuando la revocatoria se impetra por persona interesada.

REVOCATORIA DIRECTA- Finalidad

La revocacién directa es la prerrogativa que tiene la administracion para enmendar, en
forma directa o a peticién de parte, sus actuaciones contrarias a la ley o a la Constitucion,
que atenten contra el interés piiblico o social o que generen agravio injustificado a alguna
persona. Y es una prerrogativa en tanto que la administracion puede extinguir sus propios
actos por las causales previstas en la ley y estd facultada para hacerlo en cualquier momento,
incluso cuando el acto administrativo ya ha sido demandado ante lo contencioso adminis-
trativo; pero, también es una obligacion que forzosamente debe asumir en los eventos en que,
motu proprio, constatare la ocurrencia de una de las causales sefialadas. Si asf fuere, la
administracién tiene el deber de revocar el acto lesivo de la constitucionalidad o legalidad
o atentatorio del interés piiblico o social o que causa agravio injustificado a una persona.

Referencia: Expediente D-2356

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 70 del Decreto-ley 01 de 1984 (Cédigo
Contencioso Administrativo).

Actor: Miguel Arcéngel Villalobos Chavarro
Magistrado Ponente: Dr.JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO
Santa Fe de Bogot4, D. C., seis (6) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Plena de la Corte Constitucional en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
legales, en especial las previstas en el articulo 241, numeral 4, de la Constitucién Politica, y
cumplidos todos los tramites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido
la siguiente

SENTENCIA

Con motivo del proceso iniciado en virtud de la demanda presentada, en ejercicio de su
derecho politico, porel ciudadano Miguel Arcéngel Villalobos Chavarro contrael articulo 70 del
Decreto-Ley 01 de 1984 (C6digo Contencioso Administrativo).

LNORMAACUSADA

A continuacién se transcribe el texto de la disposicién demandada, conforme a su publicacién
en el Diario Oficial N° 36.439 del 10 de enero de 1984, subrayando lo demandado:

“DECRETONUMERQ01DE1984
(enero 2)
por el cual se reforma el Cédigo Contencioso Administrativo.

ElPresidente de laRepiiblica de Colombia, en ejercicio de las facultades extraordinarias que
le confiri6 el artfculo 11 de la Ley 58 de 1982 y oida la Comisién Asesora creada por el articulo
12 delamismaley,
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DECRETA:
Articulo primero. E1Cédigo Contencioso Administrativo quedara asi:

(..
Articulo 70. Improcedencia. No podra pedirse larevocacion directa de los actos adminis-

trativosrespecto delos cnales el peticionario hayaejercitadolos recursos de la via guberna-
tiva”.

II. LADEMANDA

Considera el actor que la disposicién acusada viola los articulos 4° y 29 de la Constitucion
Politica.

En primer término manificsta que la disposicion acusada contradice el articulo 69, numeral
1, del Cédigo Contencioso Administrativo, scgun el cual es causal de revocacion del acto
administrativo la de que sea manifiesta su oposicion a la Constitucion Politica o a la ley.

En tal sentido el legislador —a juicio del actor—, permitié erréneamente que la aplicacion de
la figurade larevocacion directa de los actos administrativos fuera exclusiva para su aplicacién
voluntaria por parte de la Administracion y, entonces, hizo que ¢l administrado no pudiera
solicitarla si previamente interpuso los recursos de reposicién o apelacién (agotando la via
gubernativa), pese a existir oposicion con disposiciones constitucionales o legales.

Considera violataria del articulo 4° de la Constitucion la circunstancia planteada. segiin la
cual, siel petente noinvocden esos precisos recursos la vulneracién de un derecho fundamental,
nunca serfa posible juridicamente conseguir. a peticién del interesado, la revocacion del acto
administrativo.

En conclusion, el demandante manifiesta que la norma atacada. al no prever o permitir la
procedencia de la revocatoria de actos administrativos “a peticion de parte” cuando se le haya
violado un derecho fundamental. vulnera la Constitucién Politica.

Sostiene el impugnador, ademads, que el articulo 70 demandado viola el derecho de defensa
consagrado en el articulo 29 de la Carta Politica. Sustenta la anterior afirmacion en lo expuesto
por la Sentencia C-088 de 1997, proferida por esta Corte.

A pesar de que no menciona expresamente la violacion de los articulos 228 y 229 de la
Constitucion, considera que de esta forma se desconoce el principio de primaciade lo sustancial
frente a lo procesal y el derecho fundamental de acceso a la administracién de justicia.

HI. INTERVENCIONES

La ciudadana Blanca Esperanza Nifio [zquierdo, actuando como apoderada del Ministerio
de Justicia y del Derecho y ensucalidad de Dircctora General de Politicas Juridicas y Desarrollo
Legislativo, solicita ala Corte declarar la exequibilidad de la norma acusada.

En su criterio, es oportuno diferenciar larevocatoria de 1a anulacidn del acto administrativo.

Por lo primero se entiende que el acto es extinguido por razones de oportunidad o de
conveniencia, es decir por razones de mérito, o sobre la base de que se ha causado un agravio
mjustificado a un particular. Cuando el acto se extingue por razones de ilegalidad lo que se
presenta es su anulacion.

Considera la interviniente que al observar la disposicion acusada se tiene que esta no
desconoce la procedencia legal de la revocatoria directa, pero que si limita su ejercicio para los
administrados mas no parala Administracion, es decir, no permite su cjercicio a peticiénde parte.

95



C-742/99

Sostiene que esta prohibicién encuentra su fundamento juridico enel articulo 62 del Decreto-
Ley01 de 1984, enel cual son sefialadas las circunstancias en las cuales los actos administrativos
adquierenfirmezay eficacia.

Afirma también que la revocatoria directa y los mecanismos de agotamiento de la via
gubernativa son excluyentes, dada su naturaleza, y que encuentra su plena justificacién en el
hecho de evitarle un desgaste al aparato administrativo respecto de la revisién de actos que han
sido con anterioridad debidamente analizados y de los cuales se presume su legalidad.

Seifiala finalmente que el demandante no formula cargo alguno de inconstitucionalidad y que
lo que plantea es una contradicci6én entre normas de cardcter legal.

IV. CONCEPTODELMINISTERIOPUBLICO

El Procurador General de 1a Nacién ha solicitado a 1a Corte que declare la constitucionalidad
de 1a disposicién demandada.

Manifiesta que “esta norma en manera alguna vulnera la supremacia de la Constituci6n,
consagrada en el articulo 4°, toda vez que el legislador en virtud de la cldusula general de
competencia goza de autonomia para determinar no solo los tipos de controles que se pueden
ejercer sobre los actos administrativos, sino el &mbito del control juridico que procede contra
los mismos”.

El Procurador General descarta la presunta vulneracion al derecho de defensa, tal como lo
entiende el demandante, ya que los actos administrativos son objeto de mecanismos de control
-agotamiento de la via gubernativa y revocatoria directa-, los cuales garantizan ampliamente los
derechos de impugnaci6n y defensa que le asiste al posible afectado por tal decision.

Concluye afirmando que “permitir, como lo pretende el actor, que el interesado en la
revocacién de un acto administrativo no solo tenga la oportunidad de interponer los recursos
de la via gubernativa sino que adicionalmente solicite la revocacién directa de los actos
administrativos que ya han sido objeto de impugnaci6n atenta contra los principios de economia,
celeridad y eficacia consagrados en el articulo 209 de la Constitucién Politica”.

V. CONSIDERACIONESDELA CORTECONSTITUCIONAL

Exequibilidad de la disposicién demandada. Distincién entre la atribucion oficiosa de
revocar los actos administrativos y los requisitos que la ley puede establecer para que los
administradoslasoliciten. No vulneracién del derecho de defensa de quienes tienen interés en
impugnarlosactos administrativos.

La Corte ha destacado en numerosas providencias que el legislador goza de libertad de
configuracién en lo referente al establecimiento de los recursos y medios de defensa que pueden
intentar los administrados contra los actos que profieren las autoridades.

Es la ley, no la Constitucidn, la que sefiala si determinado recurso —reposici6n, apelacién,
u otro—tiene o no cabida respecto de cierta decisi6n, y es la ley, por tanto, laencargada de disefiar
en todos sus pormenores las reglas dentro de las cuales tal recurso puede ser interpuesto, ante
quién, en qué oportunidad, cuindo no es procedente y cudles son los requisitos —positivos y
negativos— que deben darse para su ejercicio.

Ahora bien, la normatividad vigente (Decreto -Ley 01 de 1984) ha contemplado los recursos
por la via gubernativa, a los cuales se ha referido ya esta Corporaci6n en varias oportunidades.
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A juicio de la Corte, con la consagracion de tales recursos queda salvaguardado de manera
suficiente, en la etapa administrativa, el derecho de defensa de los gobernados ante los actos
proferidos por la administracién, pues basta operar los mecanismos previstos en la ley para que
quien adopt la decisién la reconsidere y su superior jerarquico, si es el caso, la examine desde
una perspectiva diferente y resuelva si habra de confirmarla, reformarla, adicionarla, aclararla,
modificarlaorevocarla.

Pero, ademds, por si las actuaciones correspondientes en el interior mismo de la Adminis-
tracion pudiesen ser insuficientes respecto de las garantias reconocidas a los administrados,
estos, agotada la fase gubernativa, pueden acudir a la via contenciosa, ante los tribunales, para
que la Rama Judicial del poder publico decida en forma definitiva acerca de la validez o nulidad
de los actos que los afectan y, en su caso, en torno a las posibilidades de restablecimiento del
derecho lesionado.

La revocacion directa tiene un propésito diferente: el de dar a la autoridad la oportunidad de
corregirlo actuado porella misma, inclusive de oficio, yano con fundamento en consideraciones
relativas al interés particular del recurrente sino por una causa de interés general que consiste
en la recuperacion del imperio de la legalidad o en la reparacién de un dafio piblico.

Segun el articulo 69 del Cédigo Contencioso Administrativo, que guarda relacién con el
demandado:

“Articulo 69. Los actos administrativos deberan ser revocados por los mismos funcionarios
que los hayan expedido o por sus inmediatos superiores, de oficio o a solicitud de parte, en
cualquiera de los siguientes casos:

1. Cuando sea manifiesta su oposicion a la Constitucién Politica o a la ley.
2. Cuando no estén conformes con el interés piblico o social, o atenten contra él.
3. Cuando con ellos se cause agravio injustificado a una persona”.

Como puede verse, la persona afectada si puede en principio pedir a la Administracién que
revoque su acto, o la autoridad puede obrar de oficio. Cosa distinta es que el interesado, a pesar
de haber hecho uso de los recursos existentes, pretenda acudir a la via de la revocacién directa,
amanera de recurso adicional, lo cual puede prohibirel legislador, como lo hace lanorma acusada,
por razones de celeridad y eficacia de la actividad administrativa (art. 209 C.P.) y ademds para
que, si ya fue agotada la via gubernativa, el administrado acuda a la jurisdiccién.

La revocacion directa no corresponde, por tanto, a la categoria de recurso y, como tiene un
cardcter extraordinario —en especial cuando estan de por medio situaciones juridicas individua-
les y concretas fundadas en el acto administrativo—, deben reunirse al menos los requisitos
minimos que el legislador considere necesarios para proteger los derechos de quienes han sido
favorecidos a partir de su vigencia y también con miras a la realizacién de la seguridad juridica.

Cuando la disposicién acusada estatuye que no podré pedirse la revocacién directa de actos
administrativos respecto de los cuales el peticionario haya ejercido los recursos de la via
gubernativa, esta fijando un requisito de naturaleza negativa para que la solicitud del interesado
pueda prosperar. Y ello nada tiene de inconstitucional, pues el legislador obra dentro de sus
atribuciones; ni afecta, como lo entiende el actor, derechos fundamentales, pues no impide el
derecho de defensa del administrado, y no limita ni restringe su acceso a la justicia.
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Es claro que la norma no impide la revocatoria del acto si hay lugar a ella, de oficio, por la
Administracién, sino que formula una exigencia dirigida a quien eleva solicitud en tal sentido,
es decir, cuando la revocatoria se impetra por persona interesada.

Se parte de un supuesto de gran importancia, cual es de que ya el solicitante ha tenido ocasién
de hacer valer sus razones, al ejercitar los recursos por la via gubernativa, lo que precisamente
destaca que el sistema consagra mecanismos suficientes para alcanzar su proteccién, sin
adicionar un nuevo recurso que ponga en peligro la firmeza de las actuaciones anteriores.

Larevocacién directaes la prerrogativa que tiene la administracion para enmendar, en forma
directa o a peticién de parte, sus actuaciones contrarias a la ley o a la Constitucién, que atenten
contra el interés piiblico o social o que generen agravio injustificado a alguna persona. Y es una
prerrogativa en tanto que la administracién puede extinguir sus propios actos por las causales
previstas en la ley y estd facultada para hacerlo en cualquier momento, incluso cuando el acto
administrativo ya ha sido demandado ante lo contencioso administrativo; pero, también es una
obligacién que forzosamente debe asumir en los eventos en que, motu proprio, constatare la
ocurrencia de una de las causales sefialadas. Si asf fuere, la administracién tiene el deber de
revocarel acto lesivo de laconstitucionalidad olegalidad o atentatorio del interés piiblico o social
0 que causa agravio injustificado a una persona.

Claro esti, como lo tiene dicho la jurisprudencia, si hay un derecho particular y concreto en
cabeza de alguna persona, fundado en el acto correspondiente, se debe proceder a la obtencién
de la autorizacién expresa y escrita de quien resultarfa afectado por la revocacién, o la
Administracién debe proceder a demandar su propio acto.

Enefecto:

“Asf las cosas, hay que decir que los actos administrativos, cuando hayan creado o
modificado una situacién juridica de car4cter particular y concreto o reconocido un derecho de
igual categoria, no podrén serrevocados sin el consentimiento expreso y escrito del titular salvo,
cuando resulten del silencio administrativo positivo, se den las causales previstas en el articulo
69 del Cédigo Contencioso Administrativo, o fuere evidente que el acto se produjo por medios
ilegales. Enel caso aestudio, es manifiestala oposicién ala Constituciény alaley de laResolucién
No. 8 de 1968, pues fue expedida por una dependencia que carecia de competencia paraautorizar
que se construyera un condominio privado sobre el espacio piiblico; es claro también que no
estd de acuerdo con el interés piblico, pues es deber del Estado, no solo: ‘velar por la integridad
del espacio piblico...’, sino también, y en virtud del mismo articulo 82 de la Constitucién, ‘...y
por su destinaci6n al uso comiin, el cual prevalece sobre el interés particular’. Ademds, le causa
agravio injustificado a los ciudadanos, que se vienen viendo privados del uso de una franja del
espacio piblico, irregularmente ocupada. Y, aunque no obra en el proceso la prueba plena que
permita afirmarque es evidente que el acto se produjo por medios ilegales, sthay almenos motivos
para sospecharlo” (Cfr. Corte Constitucional. Sala Cuarta de Revision. Sentencia T-230 del 17
de junio de 1993. M.P.: Dr. Carlos Gaviria Diaz).

“En cuanto a la revocacién que la administracién haga de sus propios actos, 1a Corte reitera
que no puede tener cabida cuando mediante ellos se han creado situaciones juridicas de cardcter
particular y concreto o se han reconocido derechos de la misma categorfa, salvo que medie el
consentimiento expreso y escrito del mismo titular.
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Si la administracién considera que hay motivos suficientes para impugnar su acto, debe
hacerlo, dando asf ocasién a la verificacion de lo actuado desde el punto de vista de su validez
por parte de lajurisdiccion y simultineamente abriendo campo a la correspondiente defensa del
interesado.

La decision unilateral del ente piiblico toma de sorpresa al afectado, introduce un pernicioso
factor de inseguridad y desconfianza en la actividad administrativa, quebranta el principio de
la buena fe (articulo 83 C.P.) y delata indebido aprovechamiento del poder que ejerce, sobre la
base de la debilidad del administrado”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Quinta de Revision.
Sentencia T-246 del 3 de junio de 1996. M.P.: Dr. José Gregorio Hernandez Galindo).

En punto del derecho de defensa de quien hizo uso de los recursos en la via gubernativa,
lalimitante legal de que se tratano le resta posibilidad alguna, pues y dentro de tal etapa ha tenido
plena ocasién de exponer sus argumentos sobre la constitucionalidad o ilegalidad del acto, y
también sobre sus derechos fundamentales, o los de otros, si los estima quebrantados o
sometidos a amenaza.

Por tanto, en este procedimiento administrativo 1a Administracién tiene la oportunidad de
examinar su actuacion, para proceder a modificarla, aclararla o revocarla, segiin el caso.

Es necesario distinguir dos situaciones:

1. Larevocacién de los actos administrativos, tal como hoy esta prevista, puede adelantarla
en formadirecta la administracion en cualquier tiempo, incluso en relacién con actos en firme,
o aun cuando se haya acudido a los tribunales contencioso administrativos, siempre que en este
Gltimo caso no se haya dictado auto admisorio de la demanda, de conformidad con lo previsto
en el articulo 71 del Cédigo Contencioso Administrativo. Esto significa que la administracion
no pierde su facultad de enmendar sus errores, pudiendo en todo tiempo proceder alarevocacién
de los actos administrativos que estdn dentro de las previsiones del articulo 69 C.C.A.

Estas normas, que no estan ahora sujetas al examen de la Corte, se toman como referencia
en lo pertinente a las posibilidades que el sistema juridico ofrece a los gobernados en relacién
con la disposicion en estudio.

2. Las partes pueden optar por pedir la revocacidn de los actos administrativos o ejercer los
recursos en la via gubernativa a que se refiere el articulo S0 C.C.A. Pero resulta claro que si ya
se ejercieron los recursos en la via gubernativa no puede pedirse después la revocacion del acto
administrativo en cuestion pues precisamente se supone que es alli, en la via gubernativa, donde
se debi6 solicitar no solo la aclaraciéon o modificacién de un acto administrativo sino también
su revocacion.

Por altimo, la Corte Constitucional considera que la norma acusada en nada obsta para la
efectividad y uso del mecanismo de control previsto en el articulo 4° de la Constitucién Politica,
que tiene lugar, como alli se indica, en todo caso de incompatibilidad entre la ley u otra norma
juridica, por lo cual, ante la hipétesis que la Carta contempla, el precepto legal del que se trata
no podria en modo alguno implicar excepcion al perentorio mandato superior.

DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justiciaen
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucidn,
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RESUELVE:
Declérase EXEQUIBLE el articulo 70 del Decreto 01 de 1984, C6digo Contencioso Adminis-
trativo.

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

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
JOSEGREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General,
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SENTENCIA No. C-743
octubre 6 de 1999

ICFES-Reestructuracion

No obstante que el ICFES mantuvo su naturaleza juridica, el organismo debia ser
reestructurado para adaptarlo al nuevo ordenamiento superior y a las caracteristicas del
sistema que para la educacion superior, en cuanto servicio publico, se consagré en la Ley 30
de 1992, lo que implicaba replantear su estructura y funciones, disefidndolas acordes con el
nuevo paradigma de organizacion del Estado y la nueva normativa expedida en desarrollo
de los mandatos especificos de la Constitucion, por eso el legislador, a través del articulo 142
de dicha ley, le otorgé facultades extraordinarias al Gobierno Nacional, para que en el
término de seis meses procediera a reestructurarlo. Reestructurar, segun el diccionario de la
Real Academia de la Lengua, significa “modificar la estructura de una obra, disposicion,
empresa, proyecto u organizacion” , luego las facultades extraordinarias que el legislador le
otorgo al Gobierno Nacional, através del articulo 142 de la Ley 30 de 1992, que se concretan,
para el caso que nos ocupa, en la funcion de “reestructurar al ICFES”, fueron especifica y
concretamente para modificar la estructura de dicha entidad.

ICFES- Inconstitucionalidad de tasas que puede cobrar por prestacién de servicios

ElCongreso, en el caso especifico que se analiza, al otorgar las facultades extraordinarias
al Gobierno Nacional, no incluyé expresamente la competencia para que este, en calidad de
legislador extraordinario, le atribuyera a la junta directiva del ICFES la funcion de
determinar las tasas que esa entidad puede cobrar por la prestacion de los servicios a su cargo,
pues no cumplio ninguno de los presupuestos consagrados para el efecto en el articulo 338
superior.

TASA- Requisitos para poder delegar su fijacién

El articulo 338 superior establece que las citadas corporaciones publicas de represen-
taciéon popular, podran delegar en las autoridades administrativas la labor de fijar las tarifas
de las tasas y las contribuciones que cobran a los contribuyentes, como recuperacion de los
gastos que generan los servicios que el Estado presta por intermedio de ellas, o participacion
de los beneficios que el contribuyente recibe; sin embargo, *“...la fijacion del monto de las
tarifas no es asunto discrecional de la autoridad delegataria, pues es requisito indispensable
que el legislador haya determinado previamente el sistema y el método para definir tales costos
y la forma de hacer su reparto, segun lo prescribe el inciso segundo del articulo 338 de la
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Carta”. La delegacién que autorizé el Constituyente estd condicionada al cumplimiento
estricto de los siguientes presupuestos: que la corporacion piiblica popular que delegue tal
funcién,lo hagaatravésdeleyes, ordenanzas o acuerdos, segiin sea el caso; y que enlas mismas
normas establezca de manera expresa el sistema y el método para definir tales costos y
beneficios y la forma de hacer su reparto. A las corporaciones publicas, “...no les es dado
traspasar a otra autoridad de manera absoluta e incontrolada la competencia para fijar
tarifas de tasas y contribuciones ... la falta de cualquiera de los enunciados requisitos implica
la inconstitucionalidad del acto mediante el cual se otorgé a una autoridad especifica tal
atribucién, pues en ese evento se estaria reasignando una facultad propia del respectivo
cuerpo colegiado por fuera de los limites sefialados en el Ordenamiento Fundamental”.

Referencia: Expediente D-2360

Acci6n publica de inconstitucionalidad contra el numeral 3 del articulo 6 del Decreto 1211
de 1993, “por el cual se reestructura el Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacién
Superior, ICFES y se expide su Estatuto Basico”.

Actor: Jaime Orlando Santofimio Gamboa
Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ
Santa Fe de Bogot4, D. C., octubre seis (6) de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por su Presidente, Eduardo Cifuentes
Mufioz y los Magistrados Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltrén Sierra, Carlos Gaviria Diaz,
José Gregorio Herndndez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz, Vladimiro
Naranjo Mesa y Alvaro Tafur Galvis, en cumplimiento de sus atribuciones constitucionales y
de los requisitos y trmite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

En el proceso instaurado por el ciudadano Jaime Orlando Santofimio Gamboa, contra el
numeral 3 del articulo 6° del Decreto 1211 de 1993, “por el cual se reestructura el Instituto
Colombiano para el Fomento de 1a Educacién Superior, ICFES y se expide su Estatuto Bésico”.

L ANTECEDENTES

En ejercicio de la acci6n piiblica de inconstitucionalidad, consagrada en el articulo 241 de
1a Constitucién Politica, el ciudadano Jaime Orlando Santofimio Gamboa present6 ante la Corte
Constitucional lademandade lareferencia contrael numeral 3 del articulo 6° del Decreto-Ley 1211
de 1993, “por el cual se reestructura el Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacién
Superior, ICFES, y se expide su Estatuto Bésico”.

Admitida la demanda se orden6 practicar las comunicaciones de rigor constitucional y legal;
se fij6 en lista el negocio por la Secretaria General de 1a Corte y simultdneamente se dio traslado
al Despacho del Sefior Procurador General de 1a Naci6n para que este rindiera el concepto de su
competencia.

Una vez cumplidostodos los tramites previstos enel articulo 242 de 1a Constitucién Nacional
y en el Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda presentada.

IL ELTEXTO DE LA DEMANDA

A continuacién se transcribe el articulo 6° del Decreto-Ley 1211 del 28 de junio de 1993,
destacando y subrayando los apartes demandados:
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DECRETO-LEY 1211 DE 1993
junio 28

““Por el cual sereestructuraal Instituto Colombiano para el Fomento dela Educacién
Superior,ICFES,y se expide su Estatuto Basico.

El Presidente de la Repiblica de Colombia, en ejercicio de las facultades previstas en el
articulo 142 de la Ley 30 de 1992,

DECRETA:

“Articulo 6°. Son funciones de la junta directiva del ICFES, ademis de las sefialadas en los
articulos 26 del decreto 1050 de 1968 y 41 de la Ley 30 de 1992 las siguientes:

(...)

“3.Determinar lastarifas que el ICFES puede cobrar por conceptodeservicios. Elmonto
global deestas tarifas guardara directa correspondencia con losgastos de operacion y el costo
delos programas detecnificacion delosservicios prestados. Entodo caso el ajuste anual delas
tarifas fijadas enlaforma establecida,nopodra exceder el porcentaje en que varie el indice
de precios al consumidor, nivel de ingresosmedios, fijado por e DANE”.

1. LADEMANDA
A.Normas constitucionales que se consideran infringidas

El demandante considera que la norma acusada vulnera los articulos 3°, 121, 123, 150
numerales 11y 12y 338 de la Constitucién Politica.

B.Fundamentosdelademanda

Manifiesta el demandante, que la disposicién impugnada la produjo el ejecutivo teniendo
como base las facultades extraordinarias que le otorgé el Congreso de la Republica, a través del
articulo 142 de laLey 30de 1992, para que en un plazo de seis (6) meses reestructurara al Instituto
Colombiano para el Fomento de 1a Educacién Superior, ICFES, lo que implica que al hacerlo se
extralimité enel ejercicio de las mismas, pues asumié funciones legislativas sin habilitacién para
el efecto, razon suficiente para que la misma sea retirada del ordenamiento juridico por
inconstitucional.

Sustenta dicho cargo de inconstitucionalidad en los argumentos que se resumen a continua-
cién:

Lamateria desarrollada porel legislador extraordinario a través del numeral 3 del articulo 6°
delDecreto-Ley 1211 de 1993, normaacusada, no guardarelacién de ninguna clase y/o naturaleza
con la materia para la cual, de manera precisa, el Congreso le otorgé facultades extraordinarias
al Gobierno Nacional.

En efecto, dice el demandante, el Congreso de la Repiiblica al otorgar dichas facultades
extraordinarias, quiso desprenderse de manera temporal, Gnica y exclusivamente de las funcio-
nes que ¢l Constituyente le asigné a través del numeral 7 del articulo 150 de la C.P., esto es la
de “...determinar la estructura de la administracién nacional... sefialando sus objetivos y
estructura organica...”.

Las facultades extraordinarias concedidas por el legislador al Presidente de la Republica, a
través del articulo 142 de la Ley 30 de 1992, agrega, no se refieren de ninguna manera, a las
funciones que el Constituyente le atribuy6 al Congreso a través de los numerales 11y 12 del
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articulo 150 superior, que establecen que le corresponde a dicha corporacion, “...establecer las
rentas nacionales” y “..las contribuciones fiscales y, excepcionalmente, contribuciones
parafiscales en los casos bajo las condiciones que establezca la ley”.

Tampoco se refieren dichas facultades extraordinarias, a las funciones del Congreso
consagradas en el articulo 338 de 1a Carta Politica, que 1o habilitan para “imponer contribuciones
fiscales o parafiscales”, y para “permitir que las autoridades fijen la tarifa de las tasas y
contribuciones que cobren a los contribuyentes, como recuperacién de costos de los servicios
que les presten o participacién en los beneficios que les proporcionen”.

Anota el actor, que si bien el Congreso, cumpliendo de manera estricta lo dispuesto en el
numeral 10 del articulo 150 de 1a Constitucién, defini6, a través del articulo 142 de laLey 30 de
1992, de manera clara y precisa las funciones que trasladaba temporalmente al ejecutivo,
concretandolas a la de reestructurar al ICFES, el Gobierno Nacional, excediendo el ejercicio de
la mismas, legisl6 en materia de rentas y contribuciones sin tener competencia para el efecto, lo
que implica que desconoci6 los mandatos constitucionales de los articulos 3°, 121y 123 de la
CartaPolitica.

Aclara, que el contenido material de una reestructuracién administrativa, implica fundamen-
talmente organizar una entidad en aquellos aspectos que hacen relacién con su denominacién,
naturaleza juridica, 6rganos de direcci6n y administraci6n, forma de integracién de los mismos,
régimen de control tutelar, etc., pero nuncalaregulacién de materias relacionadas con el régimen
impositivo, el cual esde estrictareservalegal, salvo que de manera clara y precisay porun tiempo
determinado, el legislador lo hubiere trasladado al gobierno nacional, lo cual, de conformidad
con el texto del articulo 142 de laLey 30 de 1992, norma habilitante que invocé el gobierno, no
ocurri6 en el caso que se analiza.

Concluye el demandante afirmando, que el “...Presidente de la Repiiblica y su Ministra de
Educacién, rompieron los precisos y estrictos términos fijados por el legislador, a través del
articulo 142 de la Ley 30 de 1992, viciando de inconstitucionalidad el aparte demandado del
articulo 6° del decreto-Ley 1211 de 1993, por lo que solicita que él mismo sea declarado
inconstitucional.

IV.ELCONCEPTOFISCAL

En la oportunidad correspondiente el sefior Procurador General de la Nacién rindi6 el
concepto de su competencia, solicitando a esta Corporacién que se declare inexequible la
disposicién acusada, pues en su criterio, como lo afirma el demandante, con su contenido el
Gobierno Nacional desbord6 las facultades extraordinarias que le otorgé el Congreso a través
delarticulo 142 delaLey 30de 1992.

La solicitud del Ministerio Piblico se respalda en los argumentos que se resumen a
continuacién:

El titular de la funcién legislativa, dice el Procurador, de conformidad con lo dispuesto en el
numeral 10 del artfculo 150 de 1a Constituci6n, es el Congreso de la Reptblica, dado su cardcter
de 6rgano de representacién popular, el cual puede delegarla de manera extraordinaria al
ejecutivo, siempre que lo haga expresamente y dentro de precisos limites.

Enel caso especifico objeto de andlisis, 1as facultades extraordinarias que invoc6 el Gobierno
para producir la disposicién impugnada, fueron consignadas en el articulo 142 de la Ley 30 de
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1992, luego la pregunta que surge es si el Presidente de la Republica al ejercerlas desbordé el
contenido de la norma habilitante.

Siguiendo la jurisprudenciade la Corte Constitucional, anota el Procurador, “...1a determina-
ci6n de la estructura de una entidad conlleva no solamente la creacién de los grandes elementos
que la integran, sino que adicionalmente en ejercicio de esta atribucidn, pueden sefialarse de
modo general sus funciones...” ; en esa perspectiva, anota, el Gobierno Nacional, con base en
las facultades extraordinarias que le otorgé el Congreso a través del articulo 142 de la Ley 30 de
1992, si estaba facultado paradeterminarlas funciones de lajunta directivadel ICFES, quedando
por dilucidar, si la naturaleza juridica de la funcién cuestionada por el actor es o no tributaria,
puessiloes,“...requerfa, ademds, para ser valida del cumplimiento de claros y expresos mandatos
de la Carta Politica”.

Manifiesta el Ministerio Piiblico, que si se tiene en cuenta que los servicios que presta el
ICFES, los exdmenes de Estado por ejemplo, son en general de caréicter obligatorio y que los
mismos deben ser pagados por los usuarios, con el objeto de que dicha institucion recupere al
menos en parte los costos en que debe incurrir para prestarlos, puede afirmarse que tales cobros
retinen las caracteristicas esenciales de una contribucion fiscal, especificamente de unatasa, lo
que en principio implica, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 338 de la Carta Politica, que
debe ser creada por los 6rganos de representacion popular, salvo expresa delegacion que haga
el legislador, la cual debe incluir *...1a determinacién previa de los elementos constitutivos del
respectivo tributo, el método y sistema para definir los costos de los servicios y la manera de
hacer su reparto...”

Teniendo en cuenta que la norma habilitante que invocé el Gobierno Nacional para expedir
ladisposicionimpugnada, noreunia los elementos que establece lamisma Constitucién para que
ladelegacionde facultades extraordinarias enel caso especifico sea valida, el Ministerio Publico
solicita a esta Corporacion que la declare inexequible.

V. INTERVENCION OFICIAL

INSTITUTO COLOMBIANO PARA ELFOMENTODELA EDUCACIONSUPERIOR,
ICFES

Dentro de la oportunidad correspondiente se hizo presente el doctor Sergio Gonzilez Rey,
apoderado especial del ICFES, para manifestar que en su concepto la norma acusada es
constitucional por los siguientes motivos:

ElICFES, seiiala el interviniente, es un establecimiento ptiblico del orden nacional adscrito
al Ministerio de Educacidn, cuya direccion esta a cargo de una junta directiva y un director
general; entre sus principales funciones se encuentran la de fomentar la calidad de la educacién
superior, constituirse en centro de informacién y documentacion de la misma, homologar y
convalidar titulos obtenidos enel exterior, realizar los examenes de Estado, y prestar el servicio
de registro publico de documentos académicos relativos a establecimientos educativos.

Asi las cosas, anota el interviniente, la estructura de dicha entidad es funcién que involucra,
seglin lo dispuesto en el articulo 116 de la C.P., tanto al Congreso como al Presidente de la
Reptiblica. Al Congresole corresponde, al tenor del articulo 1 50-7 superior, la creacidn, supresion
o fusién de ministerios, departamentos administrativos, superintendencias, establecimientos
publicos y otras entidades del orden nacional; al ejecutivo, segtin lo establecen los numerales
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15y 16 del articulo 189 de 1a Carta, le compete modificar la estructura de dichas entidades, “con
sujeci6n a los principios y reglas generales que defina la ley”.

Con base en esos presupuestos, sostiene el interviniente, que es funcién propia del
Presidente de la Repiiblicamodificar laestructura de las entidades piblicas, entre ellas el ICFES,
desde luego respetando lasreglas generales que determind el legislador, actualmente contenidas
en el articulo 54 de 1aLey 489 de 1998, 1o que implica que no es necesario que el Congreso doté
al ejecutivo de facultades extraordinarias para hacerlo, pues, reitera, se trata de una funcién que
le atribuy6 de manera directa el Constituyente; en consecuencia, en su criterio es equivocada
la afirmaci6n del demandante, en el sentido de que 1a norma deviene inconstitucional dado que
el gobierno excedi6 unas facultades, pues este no las requerfa.

En opini6n del interviniente, tampoco debe prosperar el cargo que se refiere a la violacién
del articulo 338 de 1a Constituci6n, pues seiiala, “...cuando se prevé en abstracto que la Junta
Directiva del ICFES puede cobrar por concepto de sus servicios, no se establece una contribu-
ci6n, entendida como participacién en los beneficios que se proporcionan a los contribuyentes,
y menos aiin puede hablarse de parafiscalidad, concepto que hace referencia a los gravdmenes
establecidos porlaley con caricter obligatorio que afectan aundeterminadoy tinico grupo social
y econémico con una destinacion especifica relativa al beneficio del propio sector, y que no se
incorporan al presupuesto”.

Las disposiciones del articulo 338 superior, concluye el apoderado del ICFES, “...se ocupan
de los impuestos, tasas y contribuciones, no de las tarifas de los servicios piblicos”.

VL CONSIDERACIONESDELA CORTE
Primera. La competenciay el objeto de control

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 5 del articulo 241 de la Constitucién Nacional,
la Corte Constitucional es competente para conocer de 1a acusacién planteada por el actor contra
el numeral 3 del articulo 6 del Decreto Ley 1211 de 1993, por ser dicha disposicién parte de una
norma con fuerza de ley, expedida por el Presidente de 1aRepiiblica en desarrollo de facultades
extraordinarias que le otorg6 parael efecto el legislador a través del articulo 142 de laLey 30 de
1992,

Segunda. Lamateria delademanda

La decisi6én que debe adoptar la Corte en el caso que se examina, en principio se contrae a
establecer silanorma impugnada, expedida en ejercicio de facultades extraordinarias otorgadas
por el Congreso al Presidente de la Repiblica, a través del articulo 142 de la Ley 30 de 1992,
contraria o no 1a Constitucién, pues por tratarse de una disposicién que hace parte de un decreto
con fuerza de ley, su contenido debié supeditarse de manera estricta a las precisas facultades
que en el caso especffico le atribuy6 el legislador al ejecutivo, de lo contrario se configuraria una
clara violaci6n al ordenamiento superior, especificamente de los articulos 121, 123y 150-10 de
laCartaPolitica.

En efecto, de conformidad con la jurisprudencia vigente de esta Corporacién, si se llegare
a establecer que hubo desbordamiento por parte del Presidente de la Repuiblica, en el ejercicio
de las facultades extraordinarias con base en las cuales expidi6 la disposicién impugnada, se
configurarfa un vicio de fondo, dada la ausencia de competencia del productor de la misma, que
obligaria a su retiro del ordenamiento juridico. Sobre el tema la Corte se ha pronunciado en el
siguiente sentido:
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“La competencia, en derecho piiblico, equivale a la capacidad en derecho privado. Pero
mientras en este esa es la regla, en aquel constituye la excepcion, pues los funcionarios solo
pueden hacer aquello para lo que estén expresamente facultados por el ordenamiento. Es ella
un presupuesto esencial de validez de los actos que el funcionario cumple, como la capacidad
es un requisito de validez de los actos juridicos de derecho privado.

“Asimilar ese requisito a la forma es incurrir en una confusion inadmisible, puesto que a
esa solo puede acceder el sujeto calificado (competente o capaz segiin el caso) para verter
en ella el contenido que de ese modo cobra significacion juridica. La falta de competencia
genera, pues, un vicio que hace anulable el acto de derecho piblico indebidamente produ-
cido, asi como la incapacidad, en el derecho privado, genera una nulidad que nada tiene que
ver con la inadecuada eleccion de la forma que ha de corresponder al acto, conforme a su
naturaleza juridica™.

Por lo anterior, procedera la Corte a establecer si con base en las facultades extraordinarias
que el legislador le atribuy6 al Presidente de la Repiiblica, a través del articulo 142 de la Ley 30
de 1992, este podia atribuir a la Junta Directiva del ICFES, como una de sus funciones, la de
determinar las tarifas que dicho organismo puede cobrar por concepto de la prestacién de sus
servicios, de manera tal que el monto global de las mismas guarde directa correspondencia con
los gastos de operacion y el costo de tecnificacién de los servicios prestados y teniendo en
cuenta que el ajuste anual de ellas no exceda el porcentaje en que varie el indice de precios al
consumidor, o si porel contrario al hacerlodesbordé las facultades que le habian sido conferidas.

Tercera.Del alcance delas facultades extraordinarias.

El numeral 10 del articulo 150 de la C.P., establece como una de las funciones del Congreso,
la de otorgar facultades extraordinarias al Presidente de la Repiiblica para expedir normas con
fuerza de ley. Dice dicha norma:

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

()

“10. Revestir, hasta por seis (6) meses, al Presidente de la Repiiblica 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 expresamente por
el Gobierno y su aprobacion requerird la mayoria absoluta de los miembros de una v otra
camara.

“El Congreso podrd, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los decretos-leyes
dictados por el gobierno en uso de facultades extraordinarias.

“Estas facultades no se podrdn conferir para expedir cédigos, leyes estatutarias, orgdni-
cas, ni las previstas en el numeral 20 del presente articulo, ni para decretar impuestos”.

Del texto superior citado se concluye, ha dicho la Corte, que “...el Constituyente de 1991,
introdujo modificaciones al procedimiento legislativo de las facultades extraordinarias que, de
manera general, muestran unarestriccién de sus alcances. En efecto, a pesar de que se conservan

' Corte Constitucional, Sentencia C-545 de 1993, Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz.
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los dos elementos bésicos de 1a temporalidad y la precisién de la materia, estos tienen un disefio
legal distinto. La extensién en el tiempo de las facultades extraordinarias tiene en adelante, una
duracién maxima de seis (6) meses. La precisi6n de la materia se conserva como un elemento de
obligatorio cumplimiento tanto por el congreso como por el presidente, surgiendo en el nuevo
texto constitucional (art.150 num.10), una restriccién a los temas que pueden ser objeto de
facultades, los cuales no podrén conferirse “para expedir c6digos, leyes estatutarias, orgénicas,
ni las previstas en el numeral 20 del presente articulo, ni para decretar impuestos...””.

Dados los alcances y caracteristicas de ese tipo de facultades, le corresponde ala Corte, en
el caso especifico objeto de anélisis, determinar si el precepto impugnado se ajusté o no a los
limites de temporalidad y materialidad establecidos en la ley habilitante.

A.Limitetemporal

LaLey 30 de 1992, por la cual se organiz6 el servicio piiblico de la educacién superior, que
fue publicada el dia 29 de diciembre del mismo afio en el Diario Oficial No.40.700, a través de su
articulo 142, confiri6 facultades extraordinarias al Gobierno Nacional, para que en el término de
seis (6) meses, “...reestructure al Instituto Colombiano parael Fomento de 1a Educacién Superior
(ICFES) y a la Universidad Nacional de Colombia y expida las normas reglamentarias de la
presente ley’

Haciendo uso de dichas atribuciones, el Presidente de 1a Repiiblica expidi6, €1 28 de junio de
1993, el Decreto No. 1211, publicadoen el Diario Oficial No. 40.928 delamisma fecha, por el cual
“se reestructura el Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacién Superior, ICFES, y se
expide su estatuto bésico”, lo que quiere decir que lo hizo dentro del periodo fijado por el
legislador ordinario parael efecto. Enconsecuencia, no existe reparo de constitucionalidad sobre
este aspecto.

B.Limite material

Tal como de forma reiterada lo ha manifestado esta Corporaci6n, dado que la facultad
legislativa, por disposicién constitucional est4 asignada de manera expresa al Congreso de la
Repiiblica, pudiendo dicho organismo trasladarla excepcional y temporalmente al ejecutivo, este
al ejercerla debe hacerlo dentro de los estrictos y precisos términos sefialados por el legislador
ordinario en la respectiva norma habilitante.

En esa perspectiva, el control de constitucionalidad que debe efectuar la Corte, respecto del
contenido material de los decretos-leyes expedidos en desarrollo de facultades extraordinarias,
debe estar dirigido a determinar si el legislador extraordinario respet6 ono los limites establecidos
en la norma habilitante, y para hacerlo ha de definir previamente los conceptos involucrados en
lamisma®,

-Ellegislador,através del articulo 142 dela Ley 30 de 1992, faculté al Gobierno Nacional
para que en el término de seis (6) meses, reestructurara al Instituto Colombiano para el

2 Corte Constitucional, Sentencias C-417 de 1993 y C-80 de 1994, Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén
Diaz.

3 La expresién que se resalta fue declarada inexequible por la Corte Constitucional, a través de la
Sentencia C-022 de 1994.

4 Corte Constitucional, Sentencia C-180 de 1997, Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz.
108



C-743/99

Fomento de la Educacion Superior, luego el interrogante que le corresponde dirimir a esta
Corporacion es, sidentrodel conceptodereestructuracion cabelodispuestoen el numeral 3
del articulo 6° del Decreto 1211 de 1993.

Enefecto, enelcasoque se analiza, el legislador ordinario faculté al Gobierno Nacional para,
en el término de seis meses, “reestructurar al ICFES”, luego la pregunta que surge es si en el
concepto de “reestructuracién’ cabe lo dispuesto en el numeral 3 del articulo 6° del Decreto-Ley
1211 de 1993, o siporel contrario, comolo afirmael demandante, su contenido superay desborda
las facultades otorgadas al Gobierno Nacional.

El Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacion Superior, fue creado como
establecimiento publico en la reforma a la administracién publica de 1968, especificamente a
través del Decreto 3156 de ese afio®. Posteriormente, através del Decreto 089 de 1976° , él mismo
fue reestructurado; en esa ocasién, de conformidad con lo establecido en el articulo 1 del citado
decreto, el ICFES mantuvo su caricter de establecimiento piblico adscrito al Ministerio de
Educacién Nacional, pero se le atribuyeron de manera expresa las funciones, de “auxiliar del
Gobierno Nacional en lo relativo a la inspeccion y vigilancia de la educacién superior”, y de
“prestar asistencia técnica y administrativa a las universidades”.

Cuatro afios después, con base en las facultades extraordinarias otorgadas al Presidente de
laRepublicaatravésdelaley 8 de 19797, se expidi6 el Decreto-Ley 081 de 1980, por el cual se
reorganizo el Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacion Superior. El articulo 1° de
dicho decreto establecio que el ICFES continuaba siendo un establecimiento publico adscrito
al Ministerio de Educacion Nacional, “...auxiliar del gobierno para el ejercicio de las funciones
que constitucionalmente le corresponden con respecto a la educacion superior”.

Con la expedicién de la Constitucién Politica de 1991, Colombia se erigié como un Estado
social de derecho, en el cual la educacion adquiere el cardcter de derecho fundamental y de
servicio publico con una funcién social, (articulo 67), y la autonomia universitaria es reconocida
como principio fundante del Estado (articulo 69). Ese cambio de paradigma, desde luego exigia
una reforma de fondo del sistema de la educacién superior hasta entonces vigente, consagrado
enel Decreto Ley 080 de 19808, reforma que ademas encontraba un fundamento constitucional
expreso en lo dispuesto en el inciso segundo del citado articulo 69 superior.

Alefecto, el legisladorexpidiélaLey30de 1992, porlacual “...se organizael servicio piblico
de la educacion superior”, sefialando en su articulo 37 que el ICFES “es un establecimiento
publico del orden nacional, adscrito al Ministerio de Educacion”.

5 Por medio de dicho decreto extraordinario se reorganizé el Fondo Universitario Nacional, FUN- el cual,
segun lo dispuesto en el articulo 1°“...se denominara en adelante Instituto Colombiano para el Fomento
de la Educacién Superior-ICFES- establecimiento publico adscrito al Ministerio de Educacién Nacional,
que se regira por las normas de los Decretos 1050 y 3130 de 1968".

& Dicho decreto fue expedido con base en las facultades consignadas en el numeral 12 de la Constitucion
Politica de 1886, por lo que corresponde a los denominados Reglamentos constitucionales auténomos.

7 Através de dicha ley, el Congreso, con base en |o dispuesto en el numeral 12 del articulo 76 de la C.P.
de 1886, le otorgd facultades extraordinarias al Presidente de la Republica, para “...establecer la
naturaleza, caracteristicas y componentes del Sistema de Educacion Pos-secundaria...”.

8 Dicho decreto también fue expedido por el ejecutivo, en ejercicio de las facultades extraordinarias que
le confirié el Congreso a través de la Ley 8% de 1979.
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Ahorabien, no obstante que el ICFES mantuvo sunaturaleza juridica, el organismo debia ser
reestructurado para adaptarlo al nuevo ordenamiento superior y a las caracteristicas del sistema
que para la educacién superior, en cuanto servicio ptiblico, se consagré en la Ley 30 de 1992,
lo que implicaba replantear su estructura y funciones, disefidndolas acordes con el nuevo
paradigma de organizacién del Estado y la nueva normativa expedida en desarrollo de los
mandatos especificos de 1a Constitucién, por eso el legislador, a través del articulo 142 de dicha
ley, le otorg6 facultades extraordinarias al Gobierno Nacional, para que en el término de seis
meses procediera a reestructurarlo.

Reestructurar, segtin el diccionario de 1a Real Academia de la Lengua, significa “modificar
laestructura de una obra, disposicién, empresa, proyecto u organizacién™ , luego las facultades
extraordinarias que el legislador le otorgé al Gobierno Nacional, a través del articulo 142 dela
Ley 30 de 1992, que se concretan, para el caso que nos ocupa, en la funcién de “reestructurar
al ICFES”, fueron especifica y concretamente para modificar la estructura de dicha entidad.

Si se tiene en cuenta que determinar la estructura de una entidad, segyin lo ha dicho esta
Corporaci6n, consiste en “...dar una formulacién innovadora en cuanto a las directivas del ente,
su jerarquia, las dependencias que lo integran, 1as relaciones entre ellas, las funciones que a cada
una se asignan, los procedimientos y trimites internos indispensables para cumplirlas y la
distribuci6n del personal, las categorias y requisitos que al mismo se exijan, entre otros factores”,
ha de concluirse, que para ajustarse al ordenamiento superior, la disposicién impugnada debe
estar circunscrita a las actividades antes enunciadas y encaminada a armonizar las funciones de
la entidad en cuestién, con las caracteristicas y objetivos del servicio piblico de la educacién
superior, regulado a través de la ley que contiene la norma habilitante, pues como lo ha dicho
esta Corporacién:

“Dicho elemento finalista concreta el marco de las facultades y, en consecuencia, toda
norma expedida con fundamento en tales autorizaciones que no consulte el objetivo sefialado
excederd los limites fijados por el legislador ordinario™.

Lo que hizo el legislador extraordinario, a través de la disposicién impugnada, fue atribuir a
la Junta Directiva del ICFES una funcién especifica, la de “determinar las tarifas” que dicha
entidad “puede cobrar por concepto de sus servicios”, luego lo que se debe dilucidar ahora, es
si el Gobierno Nacional, al ser habilitado por el Congreso para reestructurar ese instituto, podfa
onodeterminar y asignar las funciones a cargo de las dependencias dela entidad y de los 6rganos
de direccién del mismo.

Considera la Corte, que de conformidad con los alcances del concepto de reestructuracién
alos que se hizo referencia antes, no queda duda sobre las actividades que en el caso especifico
podia desarrollar el legislador extraordinario, entre las cuales cabe, sin duda, la de sefialar las
funciones, no solo del instituto y sus dependencias sino las de sus 6rganos de direccién y
especificamente las de la junta directiva del instituto.

Lo anterior se corrobora al verificar que en la misma ley de facultades, laLey 30 de 1992, asf
lo dispuso el legislador ordinario, pues ademas de las facultades que expresamente le otorgé al

® Corte Constitucional, Sentencia C-398 de 1995, Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hernandez
Galindo.

© Corte Constitucional, Sentencia C-180 de 1997, Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz.
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Gobierno Nacional a través del articulo 142, este, en el articulo 41 de la citada ley, dispuso que
las funciones de la junta directiva del ICFES son las siguientes:

“Articulo 41. Son funciones de la Junta Directiva del Instituto Colombiano para el
Fomento de la Educacion Superior:

a) Expedir los actos de cardcter administrativo para el cumplimiento de las funciones del
instituto.

b) Darse su propio reglamento;

¢) Las demds que el Consejo Nacional de Educacion Superior (CESU) y el Gobierno
Nacional le seiiale”.

Ahora bien, establecido como estd, que las facultades extraordinarias que el Congreso le
otorg6 al Gobierno Nacional para reestructurar al ICFES, si le permitian a éste, en calidad de
legislador extraordinario, atribuir funciones a los érganos de direccion de dicho instituto,
especificamente a su junta directiva, deberd ahora verificar la Corte, si la funcién impugnada, la
de “determinar las tarifas que el ICFES puede cobrar por sus servicios”, se ajusta o no a las
disposiciones del ordenamiento superior.

-Naturaleza juridica delas erogaciones alas que se refiere el numeral 3 del articulo 6 del
Decreto 1211 de 1993, disposicion impugnada por el actor.

El numeral 3 del articulo 6° del Decreto 1211 de 1993, disposicion impugnada por el actor,
establece lo siguiente:

“Articulo 6. Son funciones de la junta directiva del ICFES. ademds de las sefialadas en
el articulo 26 del Decreto 1050 de 1968 y 41 de la Ley 30 de 1992

“3. Determinar las tarifas que puede cobrar el ICFES por concepto de sus servicios. El
monto global de estas tarifas guardard directa correspondencia con los gastos de operacion
vy el costo de los programas de tecnificacion de los servicios prestados. En todo caso. el ajuste
anual de las tarifas fijadas en la norma establecida, no podra exceder el porcentaje en que
varie el indice de precios al consumidor, nivel de ingresos medios, fijados por el DANE" .

Los servicios que presta el ICFES, entre ellos el disefio y la aplicacion de los exdmenes de
Estado,la homologacién y convalidacion detitulos otorgados en el exterior, el disefio de pruebas
especializadas para seleccién y evaluacién de docentes por ejemplo, el estudio de solicitudes
de reconocimiento y transformacién de instituciones de educacion superior, entre otros, son
todos servicios de cardcter publico a los que acceden los particulares por decision propia, cuya
prestacion acarrea gastos para laadministracion, lacual tiene la obligacion de garantizar que sean
6ptimos y oportunos, gastos que debe tratar de recuperar, total o parcialmente, pues a ella le
corresponde también lograr la autofinanciacion de los mismos.

A partir de esos presupuestos, es claro que las tarifas que cobra el ICFES, encajan dentro
del concepto de tasas, sobre cuyas caracteristicas y alcances ha dicho esta Corporacién:

“ Son aquellos ingresos tributarios que se establecen unilateralmente por el Estado, pero
solo se hacen exigibles en el caso de que el particular decida utilizar el servicio piblico
correspondiente. Es decir, se trata de una recuperacion total o parcial de los costos que genera
la prestacion de un servicio piblico; se autofinancia este servicio mediante una remuneracion
que se paga a la entidad administrativa que lo presta.
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“Toda tasa implica una erogacién al contribuyente decretada por el Estado por un motivo
claro, que, para el caso, es el principio de razén suficiente: por la prestacién de un servicio
publico especffico. El fin que persigue la tasa es la financiacién del servicio piiblico que se
presta.

“La tasa es una retribucion equitativa por un gasto publico que el Estado trata de
compensar en un valor igual o inferior, exigido de quienes, independientemente de su
iniciativa, dan origen a él”!!.

Ahora bien, la pregunta que surge es la siguiente: ;las facultades extraordinarias que el
legislador le atribuy al Gobierno Nacional, a través de la Ley 30 de 1992, para reestructurar al
ICFES, las cuales como quedé demostrado en el aparte anterior, inclufan la de determinar las
funciones a cargo de dicho instituto, de sus dependencias y érganos de direccidn, entre ellas
las de la junta directiva, ;admitian atribuirle competencia a dicha junta para determinar ese tipo
de contribuciones?

-El Congreso, en el caso especifico que se analiza, al otorgar lasfacultades extraordinarias
al Gobierno Nacional, no incluy6expresamente lacompetencia para que este, en calidad de
legislador extraordinario,leatribuyeraala juntadirectiva del ICFESafuncién de determinar
las tasas que esa entidad puede cobrar por la prestacién de los servicios a su cargo, pues no
cumplié ninguno de los presupuestos consagrados parael efecto en el articulo 338 superior.

Si se tiene en cuenta que la tasa, como reiteradamente lo ha sefialado esta Corporacién, es
unacontribucién fiscal, que comotal le corresponde imponerla de manera privativaalos 6rganos
de representacién popular, esto es a las corporaciones ptiblicas, congreso, asambleas departa-
mentales y concejos municipales, como de maneraexpresaloestablece el articulo 338 de 1aCarta
Politica, y solo de maneraexcepcional al Presidente de la Repiiblica, que al tenor de lo dispuesto
en el articulo 215 de la C.P. puede hacerlo durante los estados de emergencia econémica, en
principio la respuesta es negativa.

No obstante lo anterior, el mismo articulo 338 superior establece que las citadas corporacio-
nes piiblicas de representacién popular, podrén delegar en las autoridades administrativas la
labor de fijar las tarifas de las tasas y las contribuciones que cobran a los contribuyentes, como
recuperacién de los gastos que generan los servicios que el Estado prestapor intermedio de ellas,
o participacién de los beneficios que el contribuyente recibe; sin embargo, “...1a fijacién del
monto de las tarifas no es asunto discrecional de la autoridad delegataria, pues es requisito
indispensable que el legisladorhayadeterminado previamente el sistema y el método para definir
tales costos'? y la forma de hacer su reparto, segiin lo prescribe el inciso segundo del articulo
338 delaCarta.”™.

Es decir, que la delegacién que autorizé el Constituyente estd condicionada al cumplimiento
estricto de los siguientes presupuestos: que la corporacién piblica popular que delegue tal

"t Corte Constitucional, Sentencia C-465 de 1993, Magistrado Ponente Dr. Vladimiro Naranjo Mesa.

2 “Se entiende por método las ‘pautas técnicas encaminadas a la previa definicién de los criterios que
tienen relevancia en materia de tasas y contribuciones para determinar los costos y beneficios que
inciden en una tarifa’, y por sistema las formas especificas de medicién econémica, de valoracién y
ponderacién de los distintos factores que convergen en dicha determinacién™ (Corte Constitucional,
Sentencia C-455 de 1994, Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Herndndez Galindo).

3 Corte Constitucional, Sentencia C-116 de 1996, Magistrado Ponente Dr. Carlos Gaviria Diaz.
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funcidn, lo haga a través de leyes, ordenanzas o acuerdos, segtin sea el caso; y que en las mismas
normas establezca de maneraexpresa el sistemay el método para definir tales costos y beneficios
y la forma de hacer su reparto. A las corporaciones ptblicas, “...no les es dado traspasar a otra
autoridad de manera absoluta e incontrolada la competencia para fijar tarifas de tasas y
contribuciones... lafalta de cualquiera de los enunciados requisitos implicalainconstitucionalidad
del acto mediante el cual se otorgd a una autoridad especifica tal atribucién, pues en ese evento
se estaria reasignando una facultad propia del respectivo cuerpo colegiado por fuera de los
limites sefialados en el Ordenamiento Fundamental”'™.

Asi las cosas, encuentra la Corte fundado el cargo de inconstitucionalidad que present6 el
demandante contra el numeral 3 del articulo 6° del Decreto-Ley 1211 de 1993, por exceder éste
las expresas facultades que el legislador le otorgé al Gobierno Nacional para reestructurar al
ICFES, através del articulo 142 de laLey 30 de 1992, por lo que procedera a declarar inexequible
dicha disposicién.

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

RESUELVE:

Declarar INEXEQUIBLE el numeral 3 delarticulo 6° del Decreto-Ley 1211 de 1993, porel cual
se reestructura al Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacién Superior, ICFES, y se
expide su Estatuto Basico.

Los efectos de la presente sentencia solo se produciran a partir de la fecha de su notificacion.

Coépiese, comuniquese, notifiquese, cimplase, insértese en la Gaceta Constitucional y
archivese el expediente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIO HERNANDEZGALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General.

' Corte Constitucional, Sentencia C-455 de 1994, Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hernandez
Galindo.
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SENTENCIA No. C-744
octubre 6 de 1999

SUSTITUCIONPENSIONAL.- Tratamientodiferente/SUSTITUCION PENSIONAL DE
PERSONAL CIVILDELMINISTERIO DEDEFENSA Y DELA POLICIANACIONAL

Resulta evidente que el precepto normativo acusado es inconstitucional, porque no existe
un fundamento objetivo, racional y razonable que justifique la diferencia de tratamiento para
los beneficiarios. La circunstancia de que el segmento normativo demandado haga parte de
una disposicién integrante del régimen prestacional del personal civil del Ministerio de
Defensa Nacional y la Policia Nacional, que es diferente de los regimenes establecidos para
el personal militar y de la Policia Nacional, no justifica el diferente tratamiento en materia
de sustitucién pensional porque, como se explicé antes, finalidades de esta prestacion se
predican objetivamente por igual en relacién con todos los beneficiarios de ella, colocados
enidéntica situacién. Por consiguiente, no encuentra la Corte diferencia admisible en materia
de sustitucion pensional entre el personal civil y el personal de las Fuerzas Militares y de
Policta, porque uno y otro se encuentran dentro de la misma situacién objetiva.

SENTENCIA DE CONSTITUCIONALIDAD- Efectoretroactivo/SUSTITUCION
PENSIONAL- Reconocimientoretroactivo

La Corte considera que la presente sentencia debe tener efectos retroactivos a partir del
dfa 7 de julio de 1991, fecha en que entré a regir la actual Constitucién. Esta determinacién
tiene su fundamento en lo siguiente: la manifiesta inconstitucionalidad de la norma acusada,
que surgié desde el momento de la vigencia de la Constitucion; que la sustitucién pensional
estd dirigida fundamentalmente a satisfacer necesidades vitales de los beneficiarios y que es
evidente que la aplicacién de dicha norma ha generado perjuicios a estos, que es necesario
reparar. En consecuencia, los demds beneficiarios distintos de los previstos en las letras a)
y b) del art. 124 del Decreto 1214/90, en los términos del art. 120 (orden 'y proporcién de
beneficiarios) del mismo decreto, que con posterioridad a dicha fecha no hubieren podido
gozar de la sustitucién pensional a causa de la aplicacién del texto normativo declarado
inexequible, podrén, con el fin de que se reparen sus derechos constitucionales desconocidos,
reclamar de las autoridades competentes el reconocimiento de su derecho a la sustitucién
pensional, siempre que no hubiere operado la prescripcion con arreglo a las disposiciones
vigentes.

Referencia: Expediente D-2364
Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 124 (p) del Decreto 1214 de 1990.
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Actor: Jorge Enrique Osorio Reyes
Magistrado Ponente: Dr. ANTONIOBARRERA CARBONELL
Santa Fe de Bogota, D. C., octubre seis (6) de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Plena de la Corte Constituctonal, en cumplimiento de sus atribuciones constitucio-
nales y de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA
L ANTECEDENTES

Enejerciciodelaaccion publicade inconstitucionalidad, el ciudad ano Enrique OsorioReyes
demando parcialmente el articulo 124 del Decreto-ley 1214 de 1990, “por el cual se reforma el
Estatuto y el Régimen Prestacional del Personal Civil del Ministerio de Defensa Nacional y de
laPoliciaNacional”.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en
referencia.

II. NORMADEMANDADA

A continuacién se transcribe el texto de la disposicion demandada, conforme a su publicacion
en el Diario Oficial No. 39.406 del 8 de junio de 1990 y se subraya el aparte acusado:

“DECRETO NUMERO 1214 DE 1990
(Junio8)

Por la cual se reforma el Estatuto y el Régimen Prestacional del Personal Civil del
Ministerio de Defensa Nacional y la Policia Nacional.

Articulo 124. Reconocimiento y sustitucion de pension. Al fallecimiento de un empleado
piblico del Ministerio de Defensa o de la Policia Nacional, con derecho a pensién o en goce
de ésta, sus beneficiarios, en el orden y proporcién establecidas en este Estatuto, tienen
derecho a percibir la respectiva pensién del causante, asi:

a. En forma vitalicia, por el conyuge sobreviviente v los hijos invdlidos absolutos que
dependan economicamente del empleado pensionado,

b. Para los hijos menores, hasta cuando cumplan la mayoria de edad;

c. Para los demds beneficiarios por el término de cinco afios” .

. LADEMANDA

- Considera el demandante que el literal ¢) de la norma acusada viola los articulos 1¢, 2%, 4°,
59 13,46,53y 58 de la Constitucién Politica, la Declaracion Universal de los Derechos Humanos
(arts. 7°, 16, 22); la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (arts. 1 y 24); el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (arts. 2°, 3° y 26), y el Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (arts. 2°-2°y 9°) y solicita, porello, que dicho aparte
sea declarado inexequible.

Solicitaigualmente ala Corteque enel fallorespectivo sedispongael reconocimiento a favor
de los padres legitimos, naturales o adoptantes de los empleados piblicos del Ministerio de
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Defensa o de 1a Policia Nacional fallecidos con derecho a pensi6n o en goce de esta, a percibirla
a partir del 7 de julio de 1991, si la hubieren perdido por aplicacién de la norma demandada.

- El actor comienza por sefialar el hecho de que a la mayoria de quienes se aplica la norma,
son personas de la tercera edad y carecen de ingresos para atender sus propias necesidades,
de suerte que dependen casi exclusivamente de los recursos que reciben de la sustitucién de
1a pensi6n de sus hijos otorgada por el Ministerio de Defensa o de la Policia Nacional.

En criterio del actor, al suprimirse el derecho a la pension al término de los 5 afios, como lo
dispone la norma acusada, se quebranta el principio constitucional de igualdad, porque
“consagra un tratamiento legal discriminatorio, inequitativo e injusto para los padres legitimos,
naturales o adoptivos de los empleados piiblicos del Ministerio de Defensa o de la Policia
Nacional, fallecidos con derecho a pensi6n o en goce de ella, al decretar la extincién de las
pensiones de dichos padres beneficiarios al cabo de cinco (5) afios”.

Si se compara la norma acusada con otros Estatutos se confirma su cardcter discriminatorio,
porque alos padres en esas otras regulaciones, “se les otorga la sustitucién pensional de manera
vitalicia”, como ocurre en el caso de la Ley 100/93, donde la sustitucién no se limita por
circunstancias de tiempo.

Finalmente el demandante hace notar que “el decreto-ley demandado fue expedido més de
un afio antes que la nueva Constitucién y por eso contiene disposiciones cuya aplicacién
contradice numerosas normas constitucionales y genera mucha inequidad para un grupo de la
sociedad que se encuentra en condiciones manifiestas de debilidad econémica”.

IV.INTERVENCIONDELMINISTERIODE DEFENSANACIONAL

Mediante apoderada, el Ministerio reclamé la exequibilidad de 1a norma acusada, y solicité
que en el supuesto de que la Corte la declarara inexequible, se dispusiera que los efectos del
fallo solo sean hacia el futuro, porque el impacto econémico que ello implicaria para el Tesoro
Nacional es de enormes proporciones.

Segtin el Ministerio, lanorma demandada consulta de manera equitativalarealidad, “... pues
establece un término prudencial de 5 afios en los que se presume que los padres sobrevivirdn
alamuerte del empleado piblico del Ministerio de DefensaNacional o de 1a Policia Nacional que
ha causado la pensi6én”.

Advierte el impugnante, que la disposicién acusada no desconoce ¢l derecho a la igualdad
porque todos los beneficiarios en el supuesto de la norma, tienen el mismo tratamiento legal,
contrario a lo que piensa equivocadamente ¢l demandante.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En su concepto el Procurador General de la Nacién (E.) solicita la declaratoria de
inconstitucionalidad de la disposicién, con fundamento en las siguientes razones:

- La sustitucién pensional busca que los familiares del extinto trabajador pensionado no
queden desamparados por el hecho de la desaparicién de este. Por ello, 1a ley ha previsto que
al morir el pensionado, por jubilaci6n, vejez o invalidez, sea posible que dicha prestacién se
transmita a sus sucesores 0 a quienes se encontraban bajo su dependencia econémica en
atencion a los factores de parentesco que lo ligaban con ellos.
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-Losarticulos 217y 218 delaC.P. disponen que laley determinara los regimenes relacionados
con la carrera, el régimen prestacional y disciplinario de las Fuerzas Militares y de la Policia
Nacional.

El articulo acusado reconoce el derecho a la pension de sobreviviente de los empleados
publicos del Ministerio de Defensa y de la Policia Nacional parael conyuge y los hijos invélidos
absolutos que dependen econémicamente del empleado pensionado, pero solo establece el
beneficio para los demds beneficiarios por el término de 5 afios.

Debe tenerse en cuenta, segiin lo sefiala la Procuraduria, que el texto de la norma acusada
materialmentees similar al articulo 52 del Decreto 1305 de 1975 que fue declarado inconstitucional
por la Corte en razén de que tal disposicion restringia igualmente el disfrute de la pension de
sobreviviente para ciertos beneficiarios, de manera que en su sentir se est4 frente al fenémeno
de la cosa juzgada material.

- Finalmente sefiala la Procuraduria, que “... enlo que serefiere alos efectos del presente fallo
y en atencion al mismo principio de igualdad consagrado en el articulo 13 de la Carta, este
despacho considera que esa Corporacion debe fijar los mismos alcances que defini6 en la
sentencia en mencion (se refiere a la C-002/99), en decir que los efectos serdn retroactivos al 7
de julio de 1991, fecha a partir de la cual empez6 a regir la Constituciéon™.

VL.CONSIDERACIONESY FUNDAMENTOS

1.Elproblema juridico planteado

Segtin el actor el aparte de la norma acusada consagra una clara limitacién al disfrute de la
pension de sobrevivientes en favor de los padres de los empleados publicos del Ministerio de
Defensa y la Policia Nacional, al restringir su goce al término de cinco afios.

En efecto, dice el actor que la norma entroniza un inequitativo tratamiento con estos
beneficiarios, diferente al que la ley depara a los padres del resto de servidores del orden nacional,
a quienes se les permite la sustitucion de la pension de por vida, con lo cual se quebranta tanto
el articulo 13 de la Constitucién Politica, como otras disposiciones superiores que tienen que
ver con la obligacion del Estado de garantizar la efectividad de los derechos consagrados en la
Constitucién y la proteccion y la asistencia de las personas de la tercera edad.

Le corresponde a la Corte establecer si la regulacion atacada responde a objetivos serios
planteados dentro de unaracionalidad que justifique el distinto tratamiento con que la ley regula
el derecho de los padres a sustituirse en la pension de sus hijos.

2.Exameny solucion del problema

2.1. En la sentencia C-02 de 1999' la Corte declar6 inexequible un aparte normativo del
Decreto-ley 1305/75, que conteniauna norma similar a lademandada, enel sentido que limitaba
lasustitucion pensional de los padres del soldado o grumete fallecido “tinicamente por el término
de cinco (5) afios”, porque se pudo establecer que ella violaba el principio de igualdad, en la

medida en que en el art. 195 del Decreto 1211 de 1990 (Estatuto del Personal de Oficiales y

' Magistrado Ponente Antonio Barrera Carbonell.
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Suboficiales de las Fuerzas Militares) se regulaba la sustitucién pensional de diferente manera,
pues los padres del pensionado fallecido reciben la pensién sustituida, en los términos que
establece el art. 185 del mismo estatuto, en forma vitalicia.

2.2. Los argumentos expuestos en la aludida sentencia, en relacién con la aplicacién del
principio de igualdad en materia de sustitucién pensional, en lo que atafie con las personas que
prestan sus servicios a las Fuerzas Militares, resultan pertinentes y ftiles para resolver el
problema que ahora se le plantea a la Corte. En tal virtud, se transcriben los apartes relevantes
de la sentencia C-02/99*:

“3.2. Laley, confundamento en las previsiones del art. 217 de la Constitucion que autoriza
la creacion de unrégimen especial para el personal de las fuerzas militares, regula de manera
separada la carrera profesional y el régimen de prestaciones sociales de los diferentes
estamentos que las integran, en razén de que son un cuerpo funcionalmente jerarquizado, que
cumple unas finalidades 'y cometidos especificos que se resumen en la ‘defensa de la soberanta,
la independencia, la integridad del territorio nacional y del orden constitucional’” .

“Por esa razén el legislador ha dispuesto una regulacién prestacional para los Oficiales
y Subdficiales (D. 1211/90), otra separada para los soldados y grumetes (D. 1305/75, 094/
89,L.447/98), y otra para el personal civil al servicio del Ministerio de Defensa (D.1214/90)” .

“Sobre el asunto materia de andlisis en esta providencia, esto es, la sustitucioén pensional,
el Decreto-ley 1211/90 (Estatuto del Personal de Oficiales y Suboficiales de las Fuerzas
Militares), .prescribe lo siguiente:

‘ARTICULO 195. Muerte en goce de asignacion de retiro o pensién. A la muerte de un
Oficial o Suboficial de las Fuerzas Militares en goce de asignacion de retiro o pension, sus
beneficiarios tendrdn derecho a una pension mensual pagadera por el Tesoro Piblico o por
la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares, equivalente en todo caso a la totalidad de la
prestacién que venia disfrutando el causante, distribuida en el orden y proporcion estable-
cida en este Estatuto” .

“Conforme con el articulo 185 del mismo decreto 1211/90, los padres concurren a recibir
la pensién con el cényuge sobreviviente, cuando no hay hijos, o solo cuando no hubiere
cényuge e hijos, pero en todos los casos el derecho a la pensién es vitalicio” .

“Lo que importa destacar de la norma en cuestion es que la ley, a la muerte de los oficiales
o suboficiales en goce de una pensién, reconoce a los padres de estos la pensién de
sobrevivientes, sin que se limite su goce por un tiempo determinado, de manera que el derecho
se convierte en una prestacion vitalicia” .

“3.3. Por el contrario, el tratamiento que la norma acusada depara a los padres de los
soldados y grumetes para el evento de la sustitucién es diferente, porque el goce de la pension
se reduce a cinco afios, al cabo de los cuales fatalmente desaparece el derecho prestacional” .

“La pregunta obligada que surge de la situacién descrita es, entonces, ;si el tratamiento
distinto que la ley otorga a los padres de los soldados y grumetes fallecidos en goce de pensién,
tiene una justificacion racional y objetiva o constituye, o como lo piensan el actor y el
Ministerio Piiblico, una solucién discriminatoria, violatoria del principio de igualdad?” .

2 Idem.
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“Para resolver dicho interrogante es necesario tener en cuenta las siguientes considera-
ciones:

- La finalidad que se persigue con la sustitucion pensional es, en sintesis, la de suplir la
ausencia repentina del apoyo econémico que el pensionado ofrecia a sus familiares, y que
el deceso de este no determine el cambio sustancial de las condiciones de vida del beneficiario
o beneficiarios, pues es un hecho cierto que en la mayoria de los casos la sustitucion tiene el
alcance de una ayuda vital para dichos beneficiarios, es decir, indispensable para su
subsistencia” .

“Sobre el tema de la finalidad de la sustitucién pensional ha sefialado la Corte’ :

‘La sustitucién pensional tiene como finalidad evitar que las personas allegadas al
trabajador y beneficiarias del producto de su actividad laboral queden por el simple hecho
de su fallecimiento en el desamparo o la desproteccion. Principios de justicia retributiva v de
equidad justifican que las personas que constituian la familia del trabajador tengan derecho
a la prestacién pensional del fallecido para mitigar el riesgo de viudez y orfandad al
permitirles gozar post-mortem del status laboral del trabajador fallecido’” .

“Desde esta perspectiva se puede advertir que el objetivo esencial de la sustitucién
pensional responde a la necesidad de mantener para su beneficiario, al menos el mismo grado
de seguridad social y econdmica con que contaba en vida del pensionado fallecido, que al
desconocerse puede significar, en no pocos casos, reducirlo a una evidente desproteccién y
posiblemente a la miseria”.

“- La definicion del derecho de un beneficiario a la sustitucién pensional se soporta
indefectiblemente en el supuesto mencionado, esto es, de reconocer al beneficiario el grado
de seguridad economica que lo protegia en vida del pensionado. Por lo tanto, los beneficiarios
de dicha sustitucion que se encuentren dentro de una misma situacién objetiva deben ser
merecedores de igual tratamiento” .

“El tratamiento diferente de la sustitucion pensional resulta violatorio del principio de
igualdad cuando ello resulta de limitar su goce en el tiempo en perjuicio de ciertos
beneficiarios, colocados dentro de una misma situacion objetiva, porque entonces se desco-
noce uno de los supuestos que lo justifican, como es el de la existencia de un vinculo de
racionalidad y proporcionalidad entre los supuestos de hecho que constituye el trato y el fin
especifico que se persigue con la medida. Si se rompe esa relacién, la medida resulta
inconstitucional” .

“- La Corte ha sefialado que la consagracién de un régimen especial conlleva un
tratamiento discriminatorio de los trabajadores que lo integran frente a quienes hacen parte
del sistema general, cuando aquel contiene regulaciones que son irrazonables e inequitativas.
En este sentido se pronuncio la Corte*, asi:

‘No puede ser admisible que se excluya a un grupo de pensionados de un beneficio que
se otorga a la generalidad del sector y que tiende al desarrollo de un derecho constitucional,
por simples consideraciones subjetivas, que no encuentran asidero en los principios y valores
constitucionales. Como en forma reiterada lo ha manifestado la Corte, el derecho a la

® Sentencia T-190/93, Magistrado Ponente Eduardo Cifuentes Mufioz.
* lbidem.
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igualdad se traduce en una garantia que impide a los poderes publicos tratar de manera
distinta a quienes se encuentran en iguales condiciones. En consecuencia, la norma que
estudia la Corte, configura una discriminacion que atenta contra el principio de igualdad

29

consagrado en el articulo 13 de la Carta Politica’” .

“El criterio expuesto en el referido pronunciamiento fue reiterado en la sentencia C-182/
97° en la cual dijo la Corte:

‘Ha serialado esta Corporacion en relacién con el establecimiento de los llamados
‘Regimenes Excepcionales’, que ellos se ajustan al ordenamiento constitucional, en cuanto
suponen la existencia de unas condiciones prestacionales mds favorables para los trabaja-
dores a quienes comprende y cuya finalidad es la preservacién de los derechos adquiridos.
Pero, cuando consagren para sus destinatarios un tratamiento inequitativo frente al que se
otorga a la generalidad de los trabajadores cobijados por el régimen previsto en la Ley 100
de 1993, estas regulaciones deberdn ser descalificadas en cuanto quebrantan el principio
constitucional de la igualdad’” .

“...Resulta evidente que el precepto normativo acusado es inconstitucional, porque no
existe un fundamento objetivo, racional y razonable que justifique la diferencia en el
tratamiento de la sustitucién pensional en favor de los padres de los oficiales y suboficiales
y de los soldados y grumetes, cuando la situacion que da origen a la sustitucién es
sustancialmente igual. En otros términos, no se justifica que dentro del régimen de excepcion
que prevé el art. 217 de la Constitucion se establezcan regulaciones diferentes en relacion
con una materia y una situacion objetiva idéntica” .

2.3.Enel art. 120 del Decreto 1214 se establece el orden y proporcién de los beneficiarios de
las prestaciones que correspondan, en caso de fallecimiento de un empleado piiblico del
Ministerio de Defensa o de la Policia Nacional.

En el art. 24 del referido decreto, del cual hace parte el segmento normativo acusado se limita
el reconocimiento de la pensién a los beneficiarios, diferentes del conyuge sobreviviente y los
hijos invélidos absolutos que dependan del empleado pensionado, que la disfrutan en forma
vitalicia, y de los hijos menores que gozan de ella hasta la mayoria de edad, al término de cinco
(5) afios.

En contraste con la normatividad acusada en diferentes estatutos del personal de las fuerzas
armadas se regula la misma situacién de la institucién pensional de diferente manera, como se
vera enseguida:

-Enel art. 185° del Decreto 1211/90 (Estatuto de Personal de Oficiales y Suboficiales de las
Fuerzas Militares) se determina el orden de beneficiarios de las prestaciones sociales por causa
de muerte de oficiales o suboficiales en servicio activo o en goce de asignacién de retiro o
pension, pero no se establece una restriccién como la que prevé la norma acusada, en cuanto
al tiempo prefijo enque disfrutan la pensi6n ciertos beneficiarios. Es asicomo dichanorma sefiala
el referido orden de beneficiarios de las aludidas prestaciones, asf:

¢ Magistrado Ponente Hernando Herrera Vergara.
& En relacién con el literal d) de esta norma se han dictado las sentencias 134/91 de la Corte Suprema
de Justicia y C-314/97 de esta Corte, que declararon exequibles algunos de sus apartes normativos.
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“a) La mitad para el cényuge sobreviviente y la otra mitad a los hijos del causante, en
consecuencia estos dltimos en las proporciones de ley”

“b) St no hubtere cényuge sobreviviente, las prestaciones corresponden integramente a los
hijos en las proporciones de ley”;

“c) Si no hubiere hijos la prestacion se divide asi:
- El cincuenta por ciento 50% para el conyuge.
- El cincuenta por ciento 50% para los padres en partes iguales;

““d. Si no hubiere cényuge sobreviviente ni hijos, la prestacion se dividira entre los padres
asi:

- Si el causante es hijo legitimo llevan todas las prestaciones los padres.

- Si el causante es hijo adoptivo la totalidad de la prestacién corresponde a los padres
adoptantes en igual prestacién.

- Si el causante es hijo extramatrimonial, la prestacién se divide en partes iguales entre los
padres.

- Si el causante es hijo extramatrimonial con adopcion, la totalidad de la prestacién
corresponde a los padres adoptivos en igual proporcién.

- Si no concurriere ninguna de las personas indicadas en este articulo llamadas en el orden
preferencial en €l establecido, la prestacién se paga previa comprobacién de que el extinto era
su Gnico sostén a los hermanos menores de 18 afios.

- Los hermanos carnales recibirdn doble porcién de los que sean simplemente maternos o
paternos.

- A falta de descendientes, ascendientes, hijos adoptivos, padres adoptivos, hermanos y
conyuge, la prestacion corresponderd a la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares”.

Previsién similar a la contemplada en el art. 185 del Decreto 1211/90, antes mencionado, en
cuanto al orden de beneficiarios y la proporcién de los derechos prestacionales que les
corresponden, se encuentra en el art. 173 del Decreto 1212/90, en relacién con la sustitucién de
laasignacién de retiro opension en caso de muerte de un oficial o suboficial de la Policia Nacional,
y en el art. 132 del Decreto 1213/90 con respecto a la sustitucién de la asignacién de retiro o
pension por causa de muerte de un agente de la Policia Nacional. Tampoco en estas normas se
encuentra una restriccién parecida o igual a la que prevé el acdpite normativo acusado.

2.4. Conforme a las consideraciones precedentes, resultaevidente que el precepto normativo
acusado es inconstitucional, porque no existe un fundamento objetivo, racional y razonable que
Justifique la diferencia de tratamiento para los beneficiarios enumerados enel art. 1 20 del Decreto
1214/90, distintos de los previstos en las letras a) y b) del art. 124 del mismo decreto del cual forma
parte la disposiciéon demandada, con respecto a la que se consagra en las normas ya citadas de
los Decretos 1211/90,1212/90y 1213/90, para los oficiales y suboficiales de las Fuerzas Militares,
los oficiales y suboficiales, y los agentes de la Policia Nacional.

La circunstancia de que el segmento normativo demandado haga parte de una disposicién
mntegrante del régimen prestacional del personal civil del Ministerio de Defensa Nacional y la
Policia Nacional, que es diferente de los regimenes establecidos para el personal militar y de la
Policia Nacional, nojustifica el diferente tratamiento en materia de sustitucién pensional porque,
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como se explicé antes, finalidades de esta prestacién se predican objetivamente por igual en
relaci6én con todos los beneficiarios de ella, colocados en idéntica situacién. Por consiguiente,
no encuentra la Corte diferencia admisible en materia de sustitucién pensional entre el personal
civil y el personal de las Fuerzas Militares y de Policfa, porque uno y otro se encuentran dentro
de la misma situacién objetiva. Es asi como la Corte en la sentencia C-654/97 advirti6:

“El principio de igualdad en materia laboral estd alimentado no solo por la preceptiva
general del derecho a la igualdad a que alude el articulo 13 de la Constitucién, sino por otros
principios y valores constitucionales que relievan el trabajo humano, como la equidad o
simetria, dignidad y justicia en las relaciones laborales, la igualdad de oportunidades para
todos los trabajadores, la paridad entre el valor del trabajo y el valor de la remuneracion que
debe recibirse por este, o principio de trabajo igual salario igual, y la primacia de la realidad
sobre la forma o materialidad de la relacién de trabajo” .

“Acorde con dicha concepcién, la Corte no ha admitido la diferencia de trato en materia
laboral, y ha considerado en que en tal caso hay discriminacion, cuando dicha diferencia estd
basada en la distinta naturaleza de los patronos o empleadores privados u oficiales o en la
promulgacion de un diferente estatuto juridico, que se considera no justificado, irrazonable
y desproporcionado®” .

3. En conclusion, por considerar la Corte que el segmento normativo acusado viola el
principio deigualdad,seri declaradoinexequible

La Corte considera que la presente sentencia debe tener efectos retroactivos a partir del dia
7 de julio de 1991, fecha en que entr6 a regir la actual Constitucién. Esta determinacién tiene su
fundamento en lo siguiente: la manifiesta inconstitucionalidad de la norma acusada, que surgié
desde el momento de la vigencia de la Constitucién; que la sustitucién pensional est4 dirigida
fundamentalmente a satisfacer necesidades vitales de los beneficiarios y que es evidente que
la aplicacién de dicha norma ha generado perjuicios a estos, que es necesario reparar.

En consecuencia, los demds beneficiarios distintos de los previstos en las letras a) y b) del
art. 124 del Decreto 1214/90, en los términos del art. 120 (orden y proporcién de beneficiarios)
del mismo decreto, que con posterioridad a dicha fecha no hubieren podido gozar de la
sustitucién pensional a causa de la aplicacién del texto normativo declarado inexequible, podréan,
con el fin de que se reparen sus derechos constitucionales desconocidos, reclamar de las
autoridades competentes el reconocimiento de su derecho a la sustitucién pensional, siempre
que no hubiere operado la prescripcién con arreglo a las disposiciones vigentes.

VIL. DECISION

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

RESUELVE:
Primero. Declarar INEXEQUIBLE elliteral c) del articulo 124 del Decreto 1214 de 1990.
Segundo. El presente fallo tendra efectos retroactivos a partir del 7 de julio de 1991.

7 Magistrado Ponente Antonio Barrera Carbonell.
8 Sentencias C-051/95, C-252/95, C-308/95, C-461/95, C-046/96 y C-059/96.
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Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente

(Con salvamento de voto)
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRANSIERRA, 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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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-744/99

SUSTITUCIONPENSIONAL DEPERSONAL CIVILDELMINISTERIODEDEFENSA
YDELAPOLICIA NACIONAL- Tratamiento diferente (Salvamento de voto)

En mi concepto la sentencia puede ser objeto de serios reparos. En primer lugar, el juicio
de igualdad, se elabora sobre premisas equivocadas, como quiera que se toman en conside-
racién situaciones no equiparables. En segundo lugar, en el fallo se cita la sentencia C-654/
97, sin atender su contexto. De haberse considerado la mencionada sentencia en su sentido
originario no se habria incurrido en el primer yerro. Un juicio de igualdad no puede
adelantarse silos dos extremos de la comparacién no se someten aun vdlido y adecuado patréon
de comparacién. Resulta inexplicable que este ejercicio, ya efectuado por la Corte, sea
ignorado de manera tan radical e inconsistente. De otro lado, llama la atencion que estas
decisiones carentes de fundamento constitucional terminen por gravitar retroactivamente
contra el fisco nacional, que pareciera tener en Colombia cardcter inagotable.

Referencia: Expediente D-2364
Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 124 (p) del Decreto 1214 de 1990
Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL

1. Con el acostumbrado respeto, presento las razones por las cuales me aparto de 1a decisién
delareferencia. En opini6én de lamayorfa, la norma acusada, contemplaun trato discriminatorio
parael personal civil del Ministerio de Defensa Nacional y de 1a Policia Nacional,enrelacién con
el previsto parael cuerpo de oficiales, suboficiales, soldados y grumetes. El trato inconstitucional
se presenta por el hecho de que los estatutos vigentes para los segundos (Decreto 1211/90 para
oficiales y suboficiales; y, Decretos 1305/75 y 094/89 y Ley 447/98 para soldados y grumetes)
no establecen la limitacién contenida en la norma acusada. Asi, el trato diferente contenido en
la norma no se estima justificable, proporcionado, ni razonable.

2. En mi concepto la sentencia puede ser objeto de serios reparos. En primer lugar, el juicio
deigualdad, se elabora sobre premisas equivocadas, como quiera que se toman en consideracién
situaciones no equiparables. En segundo lugar, en el fallo se cita la sentencia C-654/97, sin
atender su contexto. De haberse considerado la mencionada sentencia en su sentido originario
no se habria incurrido en el primer yerro.

3. Para respaldar en algiin precedente doctrinario el rechazo a la existencia de un régimen
distinto para el personal civil del Ministerio de Defensa y de la Policia Nacional, 1a Corte cita el
siguiente aparte de la sentencia C-654/97:
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“El principio de igualdad en materia laboral estd alimentado no solo por la preceptiva general
del derecho a la igualdad a que alude el articulo 13 de la Constitucidn, sino por otros principios
y valores constitucionales que relievan el trabajo humano, como la equidad o simetria, dignidad
y Justicia en las relaciones laborales, la igualdad de oportunidades para todos los trabajadores,
la paridad entre el valor del trabajo y el valor de la remuneracion que debe recibirse por este, o
principio de trabajo igual salario igual, y la primacia de la realidad sobre la forma o materialidad
de la relacién de trabajo.

“Acorde con dicha concepcidn, la Corte no ha admitido la diferencia de trato en materia
laboral, y ha considerado en que en tal caso hay discriminacién, cuando dicha diferencia est4
basada en la distinta naturaleza de los patronos o empleadores privados u oficiales o en la
promulgacion de un diferente estatuto juridico, que se considera no justificado, irrazonable y
desproporcionado”.

De acuerdo con la doctrina que se extrae de la cita, la Corte pareciera no admitir tratos
diferenciales en materia laboral. Sinembargo, en el fundamento 3.2 de lamisma decisién se lee:

¢“3.2.LaCortereiteradamente hasenalado que en materialaboral es posible que puedan
existir regimenes juridicos diferentes queregulen diversos aspectos de larelacion de trabajo
entrelostrabajadoresy los patronos o empleadores, sean estos oficiales o privados, sin que por
ello, en principio, pueda considerarse que por esasola circunstancia se viole el principio de
igualdad.

“En la realizacion del juicio de igualdad es necesario establecer, cudles son las situaciones
o supuestos que deben ser objeto de comparacién, desde el punto de vista objetivo o material
y funcional, atendiendo todos los aspectos que sean relevantes en las respectivas relaciones
o circunstancias, con el fin de determinar qué es lo igual que merece un trato igual y qué es lo
divergente que exige, por consiguiente, un trato diferenciado. Realizado esto, es preciso
determinar si el tratamiento que se dispensa en una situacién concreta obedece o no a criterios
que sean objetivos, razonables, proporcionados y que estén acordes con una finalidad
constitucional legitima”. (Subrayas en el original).

En la misma sentencia citada en el fallo, la Corte paladinamente reconoce la legitimidad
constitucional de un régimen prestacional aplicable a los miembros de la fuerza piblica, no
comparable de suyo con el propio del personal civil vinculado a ella. Esta parte de la sentencia,
que es sin duda la mds pertinente, no se cita. De ahi que me vea precisado a transcribirla:

“3.7. Enrelacién con la situacién de los arts. 69, letra ¢) y 70, letra ¢), frente a las normas
acusadas de los arts. 121, letrac) y 122, letra c) del Decreto 1214/90, que regula las prestaciones
del personal civil del Ministerio de Defensa y la Policia Nacional, la Corte observa:

Segtin el inciso 2 del art. 217 de la Constitucién:

“Laley determinard el sistema de reemplazos en las Fuerzas Militares, asi como los ascensos,
derechos y obligaciones de sus miembros y el régimen especial de carrera, prestacional y
disciplinario, que les es propio”.

Una norma parecida se encuentra en el inciso 2 del art. 218 para los miembros de la Policia
Nacional.

Las normas en cuestién, deben interpretarse en concordancia con la letra e) del numeral 19
delart. 150 dela Constitucién. Porlotanto, fue voluntad del Constituyente que laley determinara
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un régimen prestacional especial para los miembros de la Fuerza Piiblica, que necesariamente
debe responder a las situaciones de orden objetivo y material a que da lugar el camplimiento de
sus funciones, en los términos de los arts. 217, inciso 1y 218, inciso 1 de la Constitucién.

Juridicamente las referidas normas explicarfan la coexistencia de los regimenes prestacionales
especiales para los miembros de 1a Fuerza Piblica y el personal civil. Este distinto tratamiento
ha sido tradicional en la legislaci6n.

Las distintas actividades que desde el punto de vista funcional y material cumplen los
miembros de 1a Fuerza Piiblica y el personal civil vinculado a esta, justifica el trato diferenciado
en materia prestacional, raz6n por la cual el Decreto 1091/95 no hace alusién alguna a este
personal”.

Un juicio de igualdad no puede adelantarse si los dos extremos de la comparacién no se
someten a un v4lido y adecuado patrén de comparacién. Resulta inexplicable que este ejercicio,
yaefectuado porla Corte, seaignorado de maneratanradical e inconsistente. De otrolado, llama
la atenci6n que estas decisiones carentes de fundamento constitucional terminen por gravitar
retroactivamente contra el fisco nacional, que pareciera tener en Colombia carécter inagotable.

Fecha ut supra.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado.
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SENTENCIA No. C-745
octubre 6 de 1999

INHIBICIONDE LA CORTE CONSTITUCIONAL- Derogacionde norma

La Corte Constitucional deberd declararse inhibida para conocer del presente asunto,
por carencia actual de objeto.

PRESCRIPCIONENMATERIALABORAL- Alcance

“En nada desconoce la Carta que la ley establezca la prescripcion de la accién laboral” .
Sin embargo, la libertad de configuracién politica del Congreso no significa arbitrariedad
en la determinacion de las particularidades de la accién laboral, pues la Constitucion limita
su accion dentro de criterios de razonabilidad y proporcionalidad a los que debe ajustarse
el legislador.

Referencia: Expediente D-2391

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 4° (parcial) de la Ley 165 de 1941
Actor: David Lopez Suarez

Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO

Santa Fe de Bogotd, D. C., seis (6) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones constitucio-
nales y de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA

L ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion piiblica de inconstitucionalidad, el ciudadano David Lépez Sudrez
demando el primer inciso del articulo 4° de la Ley 165 de 1941, “sobre proteccion al salario” .

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda de la
referencia.

II. NORMA DEMANDADA

Inicialmente, el actor solicito la declaratoria de inexequibilidad de todo el articulo4°delaLey
165 de 1941, pero con posterioridad precisé su demanda y explicé que su cargo se dirige solo
contra el primer inciso de lanorma en mencién. Por lo tanto, la Corte entra a conocer Gnicamente
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la disposicién que el actor considera contraria a la Constitucién. A continuacion, se transcribe
el texto de la disposicién demandada, conforme a su publicacion en el Diario Oficial No. 24.850
del 31 de diciembre de 1941, y se subraya lo demandado.

“Ley 165 de 1941
(diciembre 24)
Sobreproteccién al salario
El Congreso de Colombia,
DECRETA:

¢.)

Articulo 4°. Ampliase a cuatro afios el término de prescripcion de las acciones que
corresponden al trabajador para el cobro de su salario y de la indemnizacién especial por
accidente de trabajo.

Queda derogado el articulo 17 de la Ley 57 de 1915 y modificado el articulo 2543 del
Cédigo Civil”.

IIL LADEMANDA

En un breve escrito, el actor considera que la disposicién acusada vulnera los articulos 25
y 53 de la Constituci6n y, el articulo 39 de 1a Ley 200 de 1995.

A su juicio, la prescripcién de la accién para el cobro del salario desconoce las garantias
especiales que la Constitucién otorga al trabajo y alaremuneracién del trabajador, como quiera
que “el salario es el componente primordial de las condiciones dignas y justas de la relacién
laboral”.

IV. INTERVENCIONES
Intervenci6n del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

El ciudadano Pedro Nel Londofio Cortés, actuando como apoderado del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, intervino para solicitar la inhibicién de 1a Corte Constitucional.

Segiin su criterio, lanorma acusada fue derogada ticitamente por los Decretos 2663 y 3743
de 1950, por cuanto aquellos regularon integramente la prescripcion de acciones para el cobro
de salarios y de indemnizaciones por accidentes de trabajo. Asi pues, el ciudadano sefiala que
el articulo 491 del C6digo Sustantivo del Trabajo suspendi6 la vigencia de todos los preceptos
de caricter nacional, que sean anteriores al Cédigo y que regulen materias alli contenidas. Por
lo tanto, concluye que la norma acusada se encuentra derogada, por lo que la Corte deberd
declararse inhibida para conocer del presente asunto.

V. DEL CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior Procurador General de 1a Naci6n en su concepto No. 1837 recibido el 7 de julio de
1999, solicita a la Corte declararse inhibida para pronunciarse sobre la constitucionalidad de la
disposicién impugnada, con fundamento en las siguientes consideraciones:

A su juicio, 1a norma acusada fue derogada por el articulo 488 del Cédigo Sustantivo del
Trabajo, como quiera que esta dispone la regla general para la prescripcién de acciones para el
cobro de derechos laborales, lo cual incluye el término para la exigencia del salario y de las
indemnizaciones por accidentes de trabajo.
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Asi pues, la Vista Fiscal considera que los articulos 491y 492 del actual Cédigo Sustantivo
del Trabajo, fijaron las pautas para determinar las disposiciones que quedaron suspendidas, para
lo cual sefial6 que todas las normas anteriores al Codigo Sustantivo que regulen materias all{
contempladas, serdn suspendidas. Por consiguiente, concluye que el texto acusado quedé
derogado por expreso mandato del Cédigo Laboral.

De todas maneras, el Ministerio Piblico considera que la disposicion acusada no transgrede
la Constituci6n, como quiera que “no se lesiona ningiin derecho por el hecho de que el legislador
fije términos para ejercer la accién laboral”, sino que, por el contrario, la prescripcién impide la
existencia de conflictos indefinidos y busca garantizar la vigencia y efectividad del principio de
la seguridad juridica.

VLCONSIDERACIONES YFUNDAMENTOS

1. Competencia

Conforme al articulo 241 ordinal 4° de la Constituci6n, la Corte es competente para conocer
delaconstitucionalidad parcial del articulo4°de laLey 165 de 1941, yaque se tratade unademanda
ciudadana en contra de una norma que hace parte de una ley de la Reptiblica.

2.Elasuntobajorevision

Segin criterio del actor, la norma acusada desconoce la garantia constitucional al trabajo y
alaremuneraciéndel trabajador, por lo que laCorte debe declarar su inexequibilidad. Por su parte,
el interviniente y el Ministerio Piiblico consideran que esta Corporacién no debe pronunciarse
de fondo, como quiera que la disposicién acusada fue derogada por el actual Cédigo Sustantivo
del Trabajo. En este orden de ideas, lo primero que la Corte entra a analizar es si debe proferir
una decision de fondo, o si por el contrario, debe inhibirse por carencia actual de objeto.

Inhibicion por derogatoria delanormaacusada

3.Enprimer lugar, esta Corporaciénrecuerda que el debate hermenéutico de normas legales
no es un asunto que, en principio, le corresponde a la Corte Constitucional, pues la separacion
de competencias entre la jurisdiccién constitucional y otras jurisdicciones, delimita su &mbito
de accion al debate con relevancia constitucional. No obstante lo anterior, en aquellas
oportunidades en las que el debate legal y constitucional se interrelacionan, no le es dable a esta
Corporaci6n omitir el andlisis constitucional so pretexto de no efectuar una hermenéutica legal.
Enefecto, enlanormasub judice, la Corte deberé analizar, como requisito sine gua nom del control
constitucional, la vigencia de la norma acusada, pues si ella no produce efectos juridicos la
decision de esta Corporacién deberd ser inhibitoria.

4. Pues bien, laLey 165 de 1941 es una norma anterior a la vigencia de los actuales Cédigo
Sustantivo del Trabajo (Decretos 2663 y 3743 de 1950) y Cédigo de Procedimiento Laboral
(Decreto 2158 de 1948). Por consiguiente, 1o primero que la Corte debe analizar es si esas
codificaciones derogaron o, si por el contrario, atin mantienen la vigencia de la norma parcial-
mente acusada.

Laprimera norma que reguld el tema de la prescripcion del cobro de derechos laborales, fue
el articulo 2543 del Cédigo Civil, como quiera que sefiala la prescripcién de corto tiempo, esto
es, de dos afios, para las acciones “de los dependientes y criados por sus salarios” y para las
acciones “de toda clase de personas por el precio de servicios que se prestan periédica o
accidentalmente, como posaderos, acarreadores, mensajeros, barberos, etc.”. Posteriormente,
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el articulo 17 de la Ley 57 de 1915 estableci6 el término de un afio para la prescripcién de las
acciones de reparaci6n por accidentes de trabajo.

Lasanteriores normas fueron derogadas porel articulo4? de laLey 165 de 1941, que determiné,
en forma genérica, la prescripci6n de las acciones para el cobro del salario y de la indemnizacién
por accidente de trabajo, en un término de cuatro afios. Luego, el articulo 9° del Decreto
Legislativo 2350 de 1944 derogé temporalmente las anteriores disposiciones y sefialé que “el
término de la prescripci6én extintiva de las acciones que correspondan al trabajador para el cobro
de su salario y de las prestaciones sociales, serd de un afio, contado desde el dia en que el
interesado deje de ser empleado u obrero de la persona natural o juridica que haya prestado sus
servicios”.

Posteriormente, el tema de 1a prescripcién del cobro correspondiente al salario del trabajador
y ala indemnizacién por accidentes de trabajo, fue regulado genéricamente por el articulo 488
del Cédigo Sustantivo del Trabajo, el cual sefial6 laregla general para que opere la prescripcién
extintiva de las acciones correspondientes a los derechos laborales. Esa disposicién expres6:

“Las acciones correspondientes a los derechos regulados en este Codigo prescriben en
tres (3) arios, que se cuentan desde que la respectiva obligacién se haya hecho exigible, salvo
en los casos de prescripciones especiales establecidas en el Cédigo Procesal del Trabajo o
en el presente estatuto” .

Por su parte, el articulo 151 del C6digo de Procedimiento Laboral preceptiia que “las acciones
que emanen de las leyes sociales prescribirdn en tres afios, que se contardn desde que la
respectiva obligacién se haya hecho exigible...”. Asi pues, esas dos normas consagran una
prescripcién general para todas las acciones tendientes a proteger los derechos y las prestacio-
nes laborales que no tienen expresa regulacién. Asi pues, por ejemplo, se excluyen de la regla
general, la prescripcién de las acciones de reintegro por despido con més de 10 afios de servicio
o de reintegro a personas aforadas, las cuales establecen términos diferentes a aquellos previstos
en la disposicién general (3 y 2 meses).

5. De otra parte, el articulo 155 del Cédigo de Procedimiento Laboral dispuso que “quedan
suspendidas las disposiciones legales contrarias al presente decreto”. A su turno, €l articulo 491
del Cédigo Sustantivo del Trabajo determiné que, a partir de su vigencia, “quedan suspendidas
todas las leyes... anteriores... regulador[a]s de las materias contempladas en este c6digo en
cuanto han venido rigiendo los derechos individual y colectivo del trabajo entre patronos y
trabajadores particulares...”. Por lo tanto, todas aquellas normas anteriores a estos estatutos
que regulaban temas laborales, quedaron ticitamente derogadas.

En este contexto, es importante precisar que las normas suspendidas por el Decreto 2158 de
1948, quedaron derogadas cuando el Cédigo de Procedimiento Laboral fue adoptado como
legislacién permanente por el Decreto 4133 de 1948. De igual manera, las normas suspendidas
temporalmente por los Decretos 2663 y 3743 de 1950, salieron definitivamente del ordenamiento
juridico, esto es derogado, cuando aquellos decretos fueron adoptados como legisiacién
permanente porlaLey 141 de 1961.

6. Por todo lo anterior, la prescripcién del derecho al cobro del salario del trabajador y de la
indemnizaci6n por accidentes de trabajo, no fue regulada de manera especial por los Cédigos
Sustantivo del Trabajo y de Procedimiento Laboral, pues un estudio sistemético de los mismos
demuestra, como acertadamente afirman los intervinientes, que aquellos no regulan expresamen-
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te esta materia. Por lo tanto, si los articulos 155 del Cédigo de Procedimiento Laboral y 491 del
Cédigo Sustantivo del Trabajo determinan la suspension de las normas anteriores a su vigencia
queregulan el temalaboral, la Sala concluye que la norma acusada fue derogadaticitamente por
la nueva normatividad laboral.

7.Contodo, podria argumentarse que, de todas maneras, la Corte Constitucional debe entrar
a conocer de fondo la norma demandada, pues de acuerdo con el articulo 4*del CST ella podria
estar vigente para los trabajadores a quienes no se les aplica el Cédigo Laboral, por cuanto “fas
relaciones de derecho individual del trabajo entre la administracion piiblica y los trabajadores
de ferrocarriles, empresa, obras publicas y demas servidores del Estado, no se rigen por este
codigo sino por los estatutos especiales que posteriormente se dicten”. Sin embargo, ese
razonamiento no es de recibo, como quiera que el articulo 151 del Cédigo de Procedimiento
Laboral expresamente sefiala el término de prescripcién para “las acciones que emanen de las
leves sociales™. Asi pues, las leyes sociales no solo son aquellas que rigen relaciones entre
particulares, sino que son las normas que regulan el tema laboral, por lo que es unadenominacion
referida a la relacién de subordinacién entre patrono y trabajador y no a su status.

En efecto, la interpretacién que, en reiteradas oportunidades', ha realizado el Consejo de
Estado, también sostiene que el término de prescripcion parael cobro de salarios e indemnizaciones
por accidentes de trabajo para los trabajadores al servicio del Estado es el que consagran los
articulos 488del CST, 151 del CPL y41 del Decreto 3135 de 1968, estoes, un término de tres anos
para todos los casos, pues “la prescripcién establecida en el citado articulo 151 [del Cédigo de
Procedimiento Laboral] se refiere alas acciones que emanen de las [eyes sociales, en un sentido
general, lo que quiere decir que comprende no solo las acciones que se refierena los trabajadores
particulares sinotambién alos que amparan alos servidores oficiales” . Enotro pronunciamien-
to, la Seccidn Segunda del Consejo de Estado dijo:

“No es vdlida la argumentacion que hacen algunos en el sentido de que el articulo 151
del Codigo Procesal del Trabajo no es aplicable a los empleados publicos, especialmente por
lo dispuesto en el articulo 4¢ del Cddigo Sustantivo del Trabajo, pues esta norma se refiere
unicamente a las disposiciones del mismo estatuto en lo concerniente a las relaciones
laborales de cardcter individual, ademds, la exclusion que hace comprende también a los
trabajadores que se encuentren respecto del Estado en situacion de indole contractual, los
cuales estan totalmente sometidos a las normas del Cédigo Procesal del Trabajo. Por su parte,
el articulo 2° de este Cédigo se limita a senialar los asuntos de que conoce la jurisdiccion del
trabajo en forma tal que excluye ciertamente los que conciernen a empleados publicos, pero
no los deja completamente al margen de las disposiciones de dicho estatuto, pues se les aplican
las que regulan la ejecucion de obligaciones a cargo del estado v a favor de ellos, de
conformidad con el inciso segundo del mismo articulo, como también del articulo 100 ibidem,
que hablan genéricamente de “obligaciones emanadas de la relacion de trabajo’ ‘originadas
en ella, sin circunscribirse a las de tipo contractual. En suma, las normas del Decreto 2159

' Pueden consultarse, entre otras, las sentencias de la Seccidén Segunda del Consejo de Estado del 28
de marzo de 1960, del 24 de febrero y julio 1° de 1961, del 21 de septiembre de 1982, del 2 de diciembre
de 1982. Igualmente, la sentencia del 19 de noviembre de 1982 de la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo. Consejero Ponente Carlos Betancur Jaramillo.

2 Sentencia del 16 de noviembre de 1959. C.P.
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no fueron instituidas exclusivamente para lograr la efectividad de los derechos consagrados
en el Cédigo Sustantivo del Trabajo, expedido, ademds, con posterioridad al citado estatuto
procesal. Por iltimo, ya se indicé que sin que importe la ubicacién fisica de la norma, la del
articulo 151 del Cédigo Procesal del Trabajo es de naturaleza sustancial y no de cardcter
adjetivo o procedimental”>.

Por todo lo anterior, la Corte Constitucional deberé declararse inhibida para conocer del
presente asunto, por carencia actual de objeto.

8. De todas maneras, aun si esta Corporacién entra a conocer de fondo el asunto planteado,
los cargos del actor no prosperan, como quiera que esta Sala ya habia sefialado que es necesario
diferenciar entre el derecho constitucional atrabajar, el cual no prescribe, y el derecho areclamar
judicialmente las consecuencias econémicas de su ejercicio, el cual puede estar sometido a la
regulacion legal razonable de un plazo. En efecto, la Corte dijo:

“El derecho al trabajo o la libertad econdmica son como tales imprescriptibles, por lo cual
no puede la ley, por ejemplo, establecer que quien deje de trabajar durante un determinado
término pierde la posibilidad de hacerlo. Sin embargo, bien puede la ley sefialar que si una
persona no reclama en un plazo prudente el dinero que se le debe como producto de haber
realizado una determinada labor, entonces pierde el derecho a exigir ese dinero, sin que se
pueda decir que se estd afectando su derecho al trabajo como tal, el cual sigue siendo
imprescriptible”*.

Asimismo, enreiterada jurisprudencia, la Corte Constitucional ha sefialado que el legislador
goza de amplio margen de configuracién® de los requisitos, condiciones y términos para el
ejercicio de las acciones laborales, por lo cual, en principio, “en nada desconoce la Carta que la
ley establezca la prescripcién de la accién laboral™ . Sin embargo, la libertad de configuracién
politica del Congreso no significa arbitrariedad en la determinaci6n de las particularidades de
la acci6n laboral, pues 1a Constitucién limita su accién dentro de criterios de razonabilidad y
proporcionalidad a los que debe ajustarse el legislador.

9. Pues bien, enrelacién con larazonabilidad y proporcionalidad del término de prescripcién
para el cobro de los salarios y de las indemnizaciones por accidentes de trabajo que consagran
los articulos 151 del C6digo Procesal Laboral y 488 del C6digo Sustantivo del Trabajo, esta
Corporaci6n en decisién undnime, sefial6:

“La prescripcion extintiva es un medio de extinguir la accion referente a una pretension
concreta, pero no el derecho sustancial fundamental protegido por el articulo 25 delaC.P.,
porque el derecho al trabajo es en si imprescriptible.

No se lesiona al trabajador por el hecho de que la ley fije términos para el ejercicio de la
accién laboral. El derecho de los trabajadores se respeta, simplemente se limita el ejercicio

3 Sentencia del 21 de septiembre de 1982. Consejero Ponente Joaquin Vanin Tello.
4 Sentencia C-198 de 1999. Magistrado Ponente Alejandro Martinez Caballero.

5 Pueden consultarse, entre otras, las sentencias C-412 de 1997 Magistrado Ponente Hernando Herrera
Vergara, C-597 de 1998 Magistrado Ponente Carlos Gaviria Diaz y C-160 de 1999 Magistrado Ponente
Antonio Barrera Carbonell.

8 Corte Constitucional. Sentencia C-198 de 1999. Magistrado Ponente Alejandro Martinez Caballero.
Fundamento Juridico No. 3.
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delaaccion,y se le daun término razonable para ello. El niicleo esencial del derecho al trabajo
no solo estd incélume, sino protegido, ya que la prescripcion de corto plazo, en estos eventos,
busca mayor prontitud en el ejercicio de la accién, dada la supremacia del derecho
fundamental, el cual comporta la exigencia de accidn y proteccion oportunas. Asi, pues, el
legislador no hizo cosa distinta a hacer oportuna la accion; de ahi que lo que, en estricto
sentido, prescribe es la viabilidad de una accion concreta derivada de la relacion laboral,
pero nunca el derecho-deber del trabajo.

La prescripcion trienal acusada, no contradice los principios minimos fundamentales
establecidos por el Estatuto Superior, porque la finalidad que persigue es adecuar a la
realidad el sentido mismo de la oportunidad, con lo cual logra que no se desvanezca el
principio de la inmediatez, que, obviamente, favorece al trabajador, por ser la parte mds
necesitada en la relacion laboral. El derecho de los trabajadores no puede menoscabarse (art.
53 C.P.), yes en virtud de ello que la prescripcion de corto plazo garantiza la oportunidad
a que tienen derecho los que viven de su trabajo” .

Por todo lo expuesto, la Corte no comparte el argumento de actor, pues el término de
prescripcion para el cobro del salario y de las indemnizaciones por accidentes de trabajo, no
transgrede ninguna norma constitucional.

VILDECISION

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

RESUELVE:

Declararse INHIBIDA para pronunciarse de fondo sobre la constitucionalidad del articulo
4%delaLey 165 de 1941, por carencia actual de objeto.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, 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
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General.

7 Sentencia C-072 de 1994. Magistrado Ponente Vladimiro Naranjo Mesa.
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SENTENCIA No. C-746
octubre 6 de 1999

COMISION NACIONAL DEL SERVICIO CIVIL- Competencia sobre organismos
que tienen regimenes especiales de carrera

La competencia de la Comisién estd dada en el articulo 130 de la Constitucién, articulo
que solo sustrae de su administracion y vigilancia, a las carreras de los servidores piblicos
que tengan cardcter especial. Se excluyen de la competencia de la Comisién Nacional del
Servicio Civil, los servidores de los siguientes érganos: Contraloria General de la Repiiblica;
Procuraduria General de la Nacién; Rama judicial del Poder Piiblico; Fiscalia General de
la Nacion; las Fuerzas Armadas; y, la Policia Nacional, por ser todos ellos de creacién
constitucional. A la lista que se ha expuesto, hay que agregar a las universidades del Estado,
pues su creacion con régimen especial, es de origen constitucional, por expresa disposicién
en el articulo 69 de la Carta. Resulta constitucional que, dentro de la facultad del legislador
(art. 150 de la Constitucién), este determine, como ocurrié en el presente caso, que los
regimenes especiales de creacion legal, a los que se refiere el articulo 4° de la Ley 443,
corresponda a la Comisién Nacional del Servicio Civil, su administracién y vigilancia, en la
forma como lo dispone el articulo 130 de la Constitucién. El pardgrafo 1° demandado, no
resulta inconstitucional por el cargo expuesto por el demandante. Por el contrario, este
pardgrafo recoge la interpretacion constitucional que la Corte ha hecho sobre la diferencia
de regimenes especiales y regimenes especificos.

CARRERA ADMINISTRATIVA-Regimenes especiales

El articulo 125 de la Constituciéon consagré, como regla general, que los empleos en los
drganos y entidades del Estado son de carrera. Alli se establecieron las excepciones: los
cargos de eleccién popular, los de libre nombramiento y remocién, los trabajadores oficiales
y los demds que sefiale la ley. El articulo 130 de la C.P. parte de la base de que existen varias
carreras administrativas, pero que solo estdn separadas de la competencia de la Comisién
Nacional del Servicio Civil “las que tengan cardcter especial” . Existe armonia, para efectos
de lo que interesa en esta demanda, entre lo dispuesto en el articulo 125 y el 130 de la
Constitucién, en el siguiente sentido: si la carrera administrativa es la regla general para los
servidores puiblicos, la competencia de la Comisién Nacional del Servicio Civil, sobre las
distintas carreras, es también la regla general, y que solo en virtud de la exclusién que sobre
alguna carrera haga la propia Constitucién, la Comisién carecerd de competencia.

Referencia: Expediente D-2416
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Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 4°, paragrafo 1°, y 45, numerales 1, 6,
10.1,10.2,10.3y 1 1.2 (parciales) de laLey 443 de 1998, “Por lacual se expiden normas sobre carrera
administrativa y se dictan otras disposiciones”.

Demandante: Mauro Antonio Higuita Correa.
Magistrado Ponente: Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA.

Sentencia aprobada en Santa Fe de Bogotd, Distrito Capital, segiin consta en acta nimero
cincuentay tres (53), alos seis (6) dias del mes de octubre de mil novecientos noventa y nueve
(1999).

LANTECEDENTES

En ejercicio de la accién piiblica de inconstitucionalidad, el ciudadano de la referencia, con
base en los articulos 40, numeral 6, y 241, numeral 4, de la Constitucién Politica, demando la
inconstitucionalidad de los articulos 4, pardgrafo 1¢., y45, numerales 1,6, 10.1,10.2,10.3y 11.2
(parciales) de laLey 443 de 1998, “Por la cual se expiden normas sobre carrera administrativa y
se dictan otras disposiciones”.

Por auto del veintisiete (27) de mayo de mil novecientos noventa y nueve (1999), el magistrado
sustanciador admiti6 lademanda, y ordend fijarenlistalas normas acusadas. Asi mismo, dispuso
dar traslado al sefior Procurador General de la Nacidn, para que rindiera su concepto, y se
comunicé la iniciacién del asunto al sefior Presidente de la Repiiblica y al sefior Presidente del
Congreso, conel objeto deque, silo estimaban oportuno, conceptuaran sobre la constitucionalidad
de las normas demandadas.

En relacidn con las intervenciones, fue recibido el escrito de la ciudadana designada por el
Departamento Administrativo de la Funcién Publica y el concepto del sefior Procurador General
de la Nacidn.

a) Texto delas normas demandadas

Se subrayan y van en negrilla las expresiones demandadas.

“Articulo 4°. Sistemas especificos de carrera. Se entiende por sistemas especificos de
carrera aquellos que en razon de la naturaleza de las entidades en las cuales se aplican,
contienen regulaciones especificas para el desarrollo y aplicaciéon de la carrera y se
encuentran consagradas en leyes diferentes a las que regulan el sistema general.

“Estos son los que rigen para el personal que presta sus servicios en el Departamento
Administrativo de Seguridad. DAS; en el Instituto Nacional Penitenciarioy Carcelario, Inpec;
en la Registraduria Nacional del Estado Civil; en la Unidad Administrativa Especial de
Impuestos v Aduanas Nacionales,; los que regulan la carrera diplomatica y consular v la
docente. Las normas legales que contienen estos sistemas continuardn vigentes; los demds no
exceptuados en la presente ley perderan vigencia y sus empleados se regularan por lo
dispuesto en la presente normatividad.

“Paragrafo 1°. La administracion y la vigilancia de estos sistemas corresponde a la
Comision Nacional del Servicio Civil, la cual resolvera, enaltima instancia, sobre los asuntos
y reclamaciones que por violacion a las normas de carrera deban conocer los organismos
previstos en dichos sistemas especificos.

“Pardgrafo2°.(...)".
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“Articulo 45. Funciones de la Comision Nacional del Servicio Civil. Corresponde a la
Comisiéon Nacional del Servicio Civil la administracion y la vigilancia de las carreras de los
empleados del Estado, con excepcion de las siguientes: Contraloria General de la Repiiblica
y Contralorias Territoriales, Procuraduria General de la Nacién, Rama Judicial, Fiscalia
General de la Nacién, Fuerzas Militares y la Policia Nacional.

“Para el efecto ejercerd las siguientes funciones:

“1. Vigilar, dentro del dmbito de su competencia, y sin perjuicio de las responsabilidades
de las demds autoridades sefialadas en esta ley, el cumplimiento de las normas de carrera a
nivel nacional y territorial.

“..)

“6. Absolver, en su calidad de autoridad doctrinal en carrera administrativa, las consultas
que se le formulen y dirimir los conflictos que se presenten en la interpretacién y aplicacién
de las normas que regulan los sistemas generales y especificos de administracién de personal,
en aspectos de carrera administrativa, caso en el cual se preferiran las normas de la presente
ley y sus complementarias y reglamentarias, cuando no corresponda hacerlo a la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado.

“...)
“10. Conocer, en tnica instancia, de los siguientes asuntos:

“10.1. De oficio o a peticién de parte, de las siguientes irregularidades que se presenten
en la realizacién de los procesos de seleccién adelantados en entidades del orden nacional
Y en concursos generales, pudiéndolos dejar sin efecto total o parcialmente, aun en el evento
de que hubieren culminado con nombramientos en periodo de prueba y superacién del mismo,
caso en el cual deberd ordenar la revocatoria de los actos administrativos contentivos de
dichos nombramientos e inscripcién en el registro piblico de la carrera.

“10.2. De aquellos de los cuales deba ordenar la revocatoria de nombramientos y de otros
actos administrativos, en materia de carrera administrativa, referidos a empleados del orden
nacional, aun en el caso de que se encuentren ejecutoriados, cuando se compruebe que estos
se expidieron con violacién de las normas que la regulan.

“10.3. De las reclamaciones que presenten las personas a quienes el nominador haya
excluido de las listas de elegibles conformadas en procesos de seleccion adelantados en
entidades del orden nacional, en los casos en que las Comisiones de Personal asi lo hayan
solicitado.

“(...)
“11. Conocer, en segunda instancia, de los siguientes asuntos:

“11.2. De las decisiones que, en primera instancia, adopten las Comisiones de Personal
de las entidades del orden nacional.

“(...)”
b) Cargos

El demandante estima que las normas transcritas, en las expresiones demandadas, violan el
articulo 130 de la Constitucién Politica, concretamente, en donde el mencionado articulo
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establece que laComisionNacional del Servicio Civil separade laadministraciény vigilanciade
las carreras de los servidores piiblicos, a las carreras que tengan cardcter especial.

El actor considera que las normas demandadas, al haber establecido que la mencionada
Comisién tiene competencia sobre las entidades que tienen regimenes especificos, desconocid
el mandato constitucional citado. En el inciso segundo del articulo 4° de la Ley 443, se sefiala
cudles son los las entidades que tienen esos regimenes especiales, y, en sus respectivos
estatutos, se contemplan los recursos y las instancias que cada uno tiene. Por ello, la Ley 443
no podia abordar estos asuntos, y, al hacerlo, viol6 la Constitucién.

¢) Intervencion del Departamento Administrativo de la Funcion Pablica

La ciudadana que intervino en representacion del Departamento Administrativo de la
Funcién Piblica, doctoraFabiola Obando Ramirez, expuso las razones para defender las normas
demandadas. Sefial6 la interviniente:

Para establecer la competencia de la Comisién Nacional del Servicio Civil, es necesario ver,
primero, las diferencias entre las carreras especiales, la carrera general y los llamados sistemas
especificos de carrera. La interviniente mencionalas normas que antes de la Constituciénde 1991,
reglaban cada una de estas carreras.

Explicaqueapartirde 1991, conlajurisprudenciadela Corte Constitucional, se logrd dilucidar
lacompetenciade laComision,enrelacién conlos organismos que tienenregimenes especificos.
Explico que ladiferencia entre los regimenes especiales y especificos se encuentraen su creacion.
Siel régimen tiene origen constitucional, se trata de un régimen especial, y sisuorigenes legal,
se trata de uno especifico. Sobre los primeros, la Comisién no tiene competencia. Este es el
sentido de las sentencias C-391 de 1993, C-299 de 1994 y C-356 de 1994, de la Corte.

No obstante, advierte la interviniente, el Consejo de Estado, en varias oportunidades ha
sostenido que aquellos sistemas que la Ley 443 ha denominado “especificos de carrera” son
carreras especiales, sobre las que no tiene competencia la Comision.

Concluye la interviniente asi: las tinicas carreras especiales son las previstas en la Consti-
tucién, concretamente, la Contraloria General de laRepublica, ProcuraduriaGeneral de laNacion,
Fiscalia General de la Nacién, Carrera Judicial y Fuerzas Militares y de Policia. Sin embargo, en
la sentencia C-616 de 1996, de la Corte Constitucional, se decidié que la carrera diplomatica y
consular tambi€én es especial. No obstante, por no tener origen constitucional, no fue incluida
en los érganos excluidos de la competencia de la Comision Nacional del Servicio Civil.

Explicadas estas diferencias, no le asiste razén al actor en solicitar la inexequibildad de las
normas demandadas, pues ellas se refieren a la competencia de 1a Comisién sobre los regimenes
especificos.

d) Procuraduria General delaNacion

En concepto No. 1854, del 27 de julio de 1999, el sefior Procurador solicité declarar la
constitucionalidad de las normas demandadas. Explica sus razones asi:

Uno de los propositos de la Constitucién de 1991 consistié en darle la mayor importancia a
la carreraadministrativa. Es asicomoenel articulo 125 de 1a Carta, se establecié la carrera, como
lanorma general delos empleos enlos 6rganosdel Estado, y que solo, excepcionalmente, algunos
cargos, que la propia Cartaestablecié en el mencionado articulo, no participan de esta naturaleza.
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De alli el caricter superior de la Comisi6én Nacional del Servicio Civil, para velar por la
aplicaci6n de las normas de carrera, a través de sus facultades de administracién y vigilancia.
Recuerda que la reglamentaci6n que hizo el Congreso enlaLey 27 de 1992 fue timida, en cuanto
a las competencias de la Comisi6n, al enfatizar, especialmente, en uno solo de los aspectos, el
delavigilancia.

La Ley 443 definio, en el articulo 4°, los sistemas especificos de carrera, que se encuentran
consagrados en las diferentes leyes. Estableci6 que tales regimenes estdn sometidos a la
administraci6n y vigilancia de la Comisién Nacional del Servicio Civil.

Finalmente, el sefior Procurador advierte que existe en la demanda, por parte del actor, una
confusién entre los regimenes especiales y los regimenes especificos. De alli el ataque de
constitucionalidad que hace, erradamente, de las normas demandadas.

IL. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Primera. Competencia

La Corte es competente para decidir sobre la constitucionalidad de las normas acusadas, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4, de la Constitucién Politica.

Segunda. Cosa juzgadasobre algunos de losnumerales demandados del articulo45dela
Ley 443 de 1998.

Lasexpresiones demandadasenlos numerales 10.1,10.2,10.3 y 11.2 del articulo45 de laLey
443 de 1998, fueron declaradas inexequibles en la sentencia C-372 del 26 de mayo de 1999. En
consecuencia, se estar a lo resuelto en dicha sentencia.

Tercera. Loquese debate

Elasunto est4 en determinar la competencia de la Comisién Nacional del Servicio Civil sobre
los organismos que tienen regimenes especiales de origen constitucional o legal. Sistemas que,
a su vez, se diferencian de la carrera administrativa general.

El cargo de la demanda se sustenta en que el actor considera que al establecer las normas
demandadas, la competencia de la Comisién Nacional del Servicio Civil para la administracién
y vigilancia sobre las carreras especiales, hay una clara violacién del articulo 130 de la
Constitucién, que dice, que sobre tales regimenes no hay tal competencia. Dice la norma:

“Articulo 130. Habrd una Comisién Nacional del Servicio Civil responsable de la
administracion y vigilancia de las carreras de los servidores publicos, excepcién hecha de
las que tengan cardcter especial” (se subraya).

Conviene, para claridad del asunto, hacer referencia a la naturaleza de la Comisién Nacional
del Servicio Civil y a las diferencias que existen entre los regfmenes especiales, de creacién

constitucional o legal, y la carrera administrativa general. De esta manera, se dilucida la
competencia de la Comisi6n sobre tales regimenes.

Cuarta. La Comisién Nacional del Servicio Civil

EnsentenciaC-372 del 26 de mayo de 1999, 1a Corte expusolanaturalezay el carcter nacional
de la Comisi6n. Seiial6 la providencia:

“La Comision del Servicio Civil es, entonces, una sola y, a juicio de la Corte, no tiene un
cardcter de cuerpo asesor o consultivo del Gobierno ni de junta o consejo directivo de
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composicion paritaria o con mayoria prevalente de los organismos estatales o de los
trabajadores, ni de las entidades territoriales en cabeza de sus autoridades.

“Se trata en realidad de un ente autonomo, de cardcter permanente y de nivel nacional,
de la mds alta jerarquia en lo referente al manejo y control del sistema de carrera de los
servidores publicos, cuya integracion, periodo, organizacion y funcionamiento deben ser
determinados por la ley. No hace parte del Ejecutivo ni de otras ramas u érganos del Poder
Piblico y debe ser dotada de personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
propio, para que pueda cumplir con eficiencia los cometidos constitucionales que le
corresponden” . (Sentencia C-372 de 1999, M.P., doctor José Gregorio Herndndez Galindo).

Como consecuencia de la interpretacion constitucional sobre lo que debe ser la Comision
(aspecto que para la Corte quedé muy limitado en la Ley 443 de 1998), fueron declaradas
inexequibles las Comisiones Departamentales del Servicio Civil y del Distrito Capital, pues para
la Corporacién, la Comision es una sola; es un ente auténomo, de caracter permanente, del nivel
nacional. Que no hace parte de ninguna de las ramas del poder publico. Como algunas de estas
caracter{sticas no estaban previstas enlaley443,la Corte exhort6 al Congreso Nacional, que “en
desarrollo de los articulos 113 y 130 de la Constitucion Politica, sefialard la estructura de
la Comision Nacional del Servicio Civil, como érgano auténomo e independiente, responsa-
ble de la administracion y vigilancia de las carreras de los servidores piblicos, excepcién
hechade las que tengan el cardcter especial” . (numeral quinto de la parte resolutiva de la citada
sentencia C-372/99).

Cabe recordar que la competencia de la Comision estd dada en el articulo 130 de la
Constitucion, articulo que solo sustrae de su administracién y vigilancia, a las carreras de los
servidores publicos que tengan caracter especial.

Por consiguiente, habrd que recordar, brevemente, las diferencias entre carreras especiales,
de creacién constitucional o legal, y la carrera administrativa general, desde la perspectiva del
origen de su creacion.

Quinta. Diferencias entre regimenes especiales, de creacion constitucional o legal, y la
carrera administrativageneral

Eltemahasidotratado en otras oportunidades. La explicacion constitucional y jurisprudencial,
en términos generales, es la siguiente:

El articulo 125 de la Constitucién consagrd, como regla general, que los empleos en los
drganos y entidades del Estado son de carrera. Allf se establecieron las excepciones: los cargos
deeleccion popular, los delibre nombramiento y remocion, los trabajadores oficiales y los demads
que sefiale la ley.

El articulo 130 de la C.P. parte de la base de que existen varias carreras administrativas, pero
que solo estdn separadas de la competencia de la Comision Nacional del Servicio Civil “las que
tengan cardcter especial” .

Es decir, que existe armonia, para efectos de lo que interesa en esta demanda, entre lo
dispuesto en el articulo 125 y el 130 de la Constitucién, en el siguiente sentido: si la carrera
administrativa es la regla general para los servidores ptblicos, la competencia de la Comisién
Nacional del Servicio Civil, sobre las distintas carreras, es también la regla general, y que solo
en virtud de la exclusién que sobre alguna carrera haga la propia Constitucidn, la Comisién
carecera de competencia.
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Entonces, se pregunta jsobre qué carreras excluy6 la Constitucién la competencia de la
Comisién?

La respuesta la suministra el articulo 130 de la Carta: a las que tengan carécter especial.

Por ello, resulta pertinente recordar lo que la Constitucién y la jurisprudencia han sefialado
sobre las clases de carrera de los servidores publicos, atendiendo su origen (legal o constitu-
cional). Ellas son:

a) Los regimenes especiales, de creaci6n constitucional o legal, segiin el articulo 130 de la
Constitucioén ; y,

b) Los servidores de la carrera general.
Examen de cada uno de estos regimenes:

a) A los regimenes especiales creados por la Constituci6n, la Corte se ha referido en las
sentencias C-391 de 1993 y 356 de 1994. En la Sentencia C-391 de 1993, sefial6:

“La Constitucién ha previsto en diferentes normas la creacién de regimenes especiales de
carrera para ciertas entidades: la Contraloria General de la Repiblica (articulo 268,
numeral 10); la Procuraduria General de la Nacién (articulo 279); la Rama Judicial (articulo
256, numeral 1°); la Fiscalia General de la Nacién (articulo 253); las Fuerzas Militares
(articulo 217), la Policia Nacional (articulo 218).

“En todos estos casos, la atribucién de dictar las normas correspondientes ha sido dejada
por el Constituyente, de manera expresa, en cabeza de laley” . (SentenciaC-391de 1993, M.P,,
doctor José Gregorio Herndndez Galindo).

En la sentencia C-356 de 1994, siguiendo la misma clasificaci6n, dijo :

“No fue extrafio al constituyente este aspecto de la materia o contenido de la funcién
pliblica, en el disefio del sistema de carrera. Es asf cémo el constituyente autorizé la existencia
de carreras especiales (articulo 130 de la C.N.), y sustrajo la administraciény vigilancia de
las mismas de la “Comisién Nacional del Servicio Civil'.

“En relacién con los funcionarios de la Contraloria General de la Republica (art. 268
Num. 10 dela C.N.); enrelacién con los funcionarios de la Procuraduria General de laNacién
(art. 279 de la C.P.); para la rama judicial del Poder Piublico, (art. 256 No. I de la C.N.); en
relacién con los empleados de la Fiscalia General de la Nacién (art. 253 de la CN.); en
relacién con las Fuerzas Armadas (art. 217 de la C.N.); en relacién con la Policia Nacional
(art. 218 de la C.N.); se autorizé la existencia de carreras especiales, que consultan los
especiales contenidos materiales de esas agencias publicas. Pero no implica que por los
mismos, debanser sus empleados separados del conceptode carrera” (SentenciaC-356de 1994,
M.P., doctor Fabio Morén Diaz).

De lo expresado en estas sentencias, se llega a las siguientes conclusiones:

Primera. Se excluyen de la competencia de la Comisién Nacional del Servicio Civil, los

servidores de los siguientes 6rganos: Contraloria General de laRepiiblica; Procuraduria General

" delaNaci6n; Rama judicial del Poder Piblico; Fiscalia General de laNaci6n; las Fuerzas Armadas;
y, la Policia Nacional, por ser todos ellos de creacién constitucional.
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Cabe advertir que en las anteriores enumeraciones hechas por la Corte, que no son taxativas,
no se hizo referencia al inciso segundo del articulo 69 de la C.P., que consagré que las
universidades oficiales, tienen un régimen especial. Dice la norma: “La ley establecerd un
régimen especial para las universidades del Estado” .

En consecuencia, la Corte considera que de acuerdo con la autonomia universitaria
reconocida por la Constitucién, las universidades oficiales tienen, también, como los organos
antes mencionados, un régimen especial, de origen constitucional, que las sustrae de la
administracion y vigilancia de la Comisién Nacional del Servicio Civil. Esta interpretacién se
armonizacon lajurisprudencia de esta Corporaci6n, expuestaen lasentenciaC-220de 1997, M.P.,
doctor Fabio Morén Diaz, que desarroll6 a profundidad el significado de la autonomia univer-
sitaria, referido, especificamente, a las universidades oficiales, bajo laperspectivade quesetrata
de entes con regimenes especiales.

Es decir, que a la lista que se ha expuesto, hay que agregar a las universidades del Estado,
pues su creacion con régimen especial, es de origen constitucional, por expresa disposicién en
el articulo 69 de la Carta.

Segunda. La exclusion que hace la norma constitucional de los regimenes especiales, no
significa que no exista para estos el principio de la carrera, ni mucho menos, que estén exentos
de administracion y vigilancia estatal. Ellas se ejercerdn de acuerdo con la ley que para tal efecto
se debe expedir.

b) Los regimenes especiales de carrera creados por la ley, segiin dispone la ley 443, articulo
4? son aquellos que “en razén de la naturaleza de las entidades en las cuales se aplican,
contienen regulaciones especificas para el desarrollo y aplicacién de la carrera y se
encuentran consagradas en leyes diferentes a las que regulan el sistema general” .

El mismo articulo 4° determina que ellos son: “el personal que presta sus servicios en el
Departamento Administrativo de Seguridad, DAS; en el Instituto Nacional Penitenciario v
Carcelario, INPEC, en la Registraduria Nacional del Estado Civil; en la Unidad Adminis-
trativa Especial de Impuestos y Aduanas Nacionales; los que regulan la carrera diplomdtica
y consular y la docente” . El paragrafo 2° se refiere al personal cientifico y tecnolégico de las
entidades que conforman el Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia.

Elparégrafo 1° del articulo 4 que es una de las normas demandadas, establece que para estos
regimenes, laadministraciény vigilanciacorresponde ala Comisién Nacional del Servicio Civil.
El demandante considera que, de esta manera, se viola el articulo 130 de la Constitucién, pues
esta norma separa a los regimenes especiales de tal conocimiento.

Sinembargo, tal como lo advirtié el sefior Procurador en suintervencion, el cargo es producto
del desconocimiento del actor de las diferencias de los regimenes especiales de creacién
constitucional o legal.

Alrespecto, conviene sefialar que el origen de creacion de unrégimen: constitucional o legal,
no es el tnico criterio para diferenciar si un régimen es especial o no, pues, al legislador le
corresponde, al hacer las determinaciones del caso, atender la propia naturaleza del régimen y
las consecuencias que su decision implica. Consecuencias que adquieren trascendencia, como
es €l hecho de que sobre un determinado régimen de creaci6n legal, la Comisién Nacional del
Servicio Civil tiene o no la competencia sefialada en el articulo 130 de la Constitucién.
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Por ello resulta constitucional que, dentro de la facultad del legislador (art. 150 de la
Constitucién), este determine, como ocurri6 en el presente caso, que los regimenes especiales
de creacién legal, a los que se refiere el articulo 4° de la Ley 443, corresponda a la Comisién
Nacional del Servicio Civil, suadministracién y vigilancia, en laforma comolodispone el articulo
130 de la Constitucién.

c) Y, finalmente, respecto de la competencia administrativa y de vigilancia de la Comisi6n
sobre 1a carrera general de los servidores del Estado (art. 125 de la C.P.), las facultades de la
Comisi6én Nacional del Servicio Civil, no reviste la menor duda.

En consecuencia, por lo explicado, el pardgrafo 1° demandado, no resulta inconstitucional
por el cargo expuesto por €l demandante. Por el contrario, este pardgraforecoge lainterpretacién
constitucional que la Corte ha hecho sobre la diferencia de regimenes especiales y regimenes
especificos.

Sexta. Estudio delas otras expresiones demandadas

Solo resta, desde esta perspectiva, analizar las demds expresiones demandadas, contenidas
en el articulo 45, inciso 12, numerales 1y 6 de laley 443 de 1998.

Al respecto, hay que recordar que el cargo contra las expresiones sefialadas, consiste en que
se refieren a la competencia de la Comisién Nacional del Servicio Civil, en relacién con los
regimenes especiales, asunto que, como ya se analiz6, nace de la confusién en que incurri6 €l
demandante, en la formulacién del cargo. Por ello, tales expresiones no resultan inconstitucio-
nales, sino que, por el contrario, son exequibles de acuerdo con la interpretacién de la Corte, en
lasentencia C-372 de 1999, sobre 1a competencia de la Comisién Nacional del Servicio Civil, en
relacién con los empleados del Estado, sin discriminar si son del nivel nacional o territorial.

En consecuencia, se declararan exequibles las expresiones demandadas del articulo 45 de 1a
Ley 443 de 1998, asi: “empleados del Estado” , contenida en el inciso 1% “a nivel nacional”,
contenida en el numeral 1; y, “y especificos” , del numeral 6.

IIL DECISION

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

RESUELVE:

Primero. Estarse a 1o resuelto en la sentencia C-372 del 26 de mayo de 1999, enrelacién con
lasexpresiones demandadas de losnumerales 10.1,10.2,10.3y 11.2 del articulo45 delaLey 443
de 1998.

Segundo. Decldranse EXEQUIBLES el pardgrafoprimero del articulo4°delaLey 443 de 1998
y las expresiones demandadas: “a nivel nacional” ; “empleados del Estado” ; y, “y especificos”
del articulo 45, inciso 12, del numeral 1 y del numeral 6, respectivamente, del mismo articulo45,
de 1a ley mencionada.

Notifiquese, cGpiese, publiquese, comuniquese e insértese en la Gaceta de 1a Corte Cons-
titucional.
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SENTENCIA No. C-747
octubre 6 de 1999

UPAC/CAPITALIZACION DEINTERESES- Inconstitucionalidad/ DERECHO
ALAVIVIENDADIGNA

Se encuentra por esta Corporacién que la’ “capitalizacién de intereses” en créditos
concedidos a mediano o largo plazo, per se, no resulta violatoria de la Constitucién, por lo
que no puede declararse su inexequibilidad de manera general y definitiva para cualquier
clase de crédito de esa especie. Sin embargo, cuando se trate de créditos para la adquisicion
de vivienda, es evidente que la “capitalizacién de intereses” , si resulta violatoria del articulo
51 de la Constitucién, pues, como ya se dijo en Sentencia C-383 de 27 de mayo de 1999 y hoy
se reitera como fundamento expreso de la declaracion de inexequibilidad de los apartes
acusados del articulo 121 del Decreto-ley 0663 de 1993, “la Constitucién establece el
derecho a vivienda digna” como uno de los derechos sociales y econémicos de los colombia-
nos, el cual, desde luego, no puede por su propia indole ser de realizacién inmediata sino
progresiva. Por ello, el constituyente ordena al Estado la fijacién de “las condiciones
necesarias para hacer efectivo este derecho” , asi como el promover “planes de vivienda de
interés social” , y “sistemas adecuados de financiacion a largo plazo” . Es decir, conforme a
la Carta Politica no puede la adquisicién y la conservacion de la vivienda de las familias
colombianas ser considerada como un asunto ajeno a las preocupaciones del Estado, sino que,
al contrario de lo que sucedia bajo la concepcién individualista ya superada, las autoridades
tienen por ministerio de la Constitucién un mandato de cardcter especfico para atender de
manera favorable a la necesidad de adquisicién de vivienda, y facilitar su pago a largo plazo
en condiciones adecuadas al fin que se persigue, aun con el establecimiento de planes
especificos para los sectores menos pudientes de la poblacién, asunto este tltimo que la propia
Carta define como de “interés social” .

LEY MARCO- Regulaci6n de financiacién de vivienda a largo plazo

Serd el Congreso de la Repiiblica quien, conforme a la atribucién que le confiere el articulo
150, numeral 19 literal d) de la Carta Politica habrd de regular mediante la expedicion de
una ley marco todo lo atinente al sistema adecuado para la financiacién de vivienda a largo
plazo a que hace referencia el articulo 51 de la Constitucién, conforme a reglas que consulten
la equidad y la justicia y, en todo caso, sin que como consecuencia de la inexequibilidad de
los apartes acusados del articulo 121 del Decreto-ley 0663 de 1993, se llegue a un resultado
contrario a la Carta, para lo cual habrd de armonizarse el valor de las cuotas a cargo de los
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deudores y los plazos de las mismas, sin que se aumente la cuantia de las primeras en desmedro
de las finalidades sefialadas por el articulo 51 de la Constitucién.

Referencia: Expediente D-2421

Demanda de inconstitucionalidaden contra del numeral 1 (parcial) del articulo 121 y numeral
1 (parcial) y 2 (parcial) del articulo 134 del Decreto-ley 663 de 1993.

Actora: Emperatriz Castillo Burbano.
Magistrado Ponente: Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA.
Santa Fe de Bogotd, D. C., seis (6) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones constitucio-
nales y de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA
L ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién piiblica de inconstitucionalidad, la ciudadana Emperatriz Castillo
Burbano, demando la inconstitucionalidad del literal f) del articulo 16 de la Ley 31 de 1992, del
numeral 1 (parcial) delarticulo 121 y numeral 1 (parcial) y 2 (parcial) del articulo 134 del Decreto-
ley 663 de 1993.

Por auto del primero (1°) de junio de mil novecientos noventay nueve (1999), el magistrado
sustanciador rechazé la demanda enrelacion con el literal f) del articulo 16 de la ley31de 1992,
por la existencia de cosa juzgada constitucional, en relacién con la sentencia C-383 de 1999,
providencia en la que el mencionado literal fue declarado inexequible.

Enrelacion con el numeral 1 (parcial) del articulo 121 y numeral 1 (parcial) y 2 (parcial) del
articulo 134 del Decreto-ley 663 de 1993, se inadmitié la demanda por la indeterminacion que
presentaba en cuanto a los apartes acusados y la ausencia de cargos.

En el término concedido a la actora para la correccién de la demanda, esta present6 escrito
en donde sefial6 expresamente los apartes acusados del numeral 1 del articulo 121 y de los
numerales 1y 2 delarticulo 134 del Decreto-ley 663 de 1993. Igualmente, esgrimi6 las razones por
las que, en su concepto, los apartes acusados eran contrarios a la Constitucion, razén por la que
el Magistrado sustanciador admiti6 la demandaen relacién con estas normas y ordend su fijacién
en lista. Asi mismo, dispuso dar traslado al sefior Procurador General de la Nacién para que
rindiera su concepto, y se comunicé la iniciacién del asunto al sefior Presidente del Congreso
y al sefior Ministro de Hacienda, con el objeto de que, si lo estimaban oportuno, conceptuaran
sobre la constitucionalidad de las normas demandadas parcialmente.

Cumplidos los trdmites constitucionales y legales, propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda de la
referencia.

IL. NORMASDEMANDADAS

A continuacion, se transcribe el texto de las disposiciones demandadas, conforme a su
publicacion en el Diario Oficial No. 40.820, de abril 5 de 1993 y se subraya la parte acusada.
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“Decreto niimero 0663 de 1993
(abril 5)

“Por medio del cual se actualiza el Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero y se
modifica su titulacién y numeracion”.

“El Presidente de la Repiiblica de Colombia, en uso de las facultades extraordinarias que le
confiere laLey 35 de 1993

“Articulo 121: Sistemas de pago e intereses.

“1. Capitalizacién de intereses en operaciones de largo plazo. En operaciones de largo plazo
]os establecimientos de crédito podran utilizar sistemas de pago que contemplen la capitaliza-
ci6n deintereses, de conformidad conlas reglamentaciones que para el efectoexpidael Gobierno
Nacional.

@

“3, Limites alos intereses. De conformidad con el articulo 64 de 1aLey 45 de 1990y paralos
efectos del articulo 884 del Cédigo de Comercio, en las obligaciones pactadas en unidades de
poder adquisitivo constante (UPAC) o respecto de las cuales se estipule cualquier otra cldusula
de reajuste, la correccién monetaria o el correspondiente reajuste computar4 como interés.

“CapituloIV

“DISPOSICIONESRELATIVAS ALAS OPERACIONES DE LAS CORPORACIONES
DEAHORROY VIVIENDA

“ Articulo 134. Aplicacién. El fomento del ahorro para la construccién se orientar4 sobre la
base del principio valor constante de ahorros y préstamos, determinado contractualmente. Para
efectos de conservar el valor constante de los ahorros y de los préstamos a que se refiere el
presente capitulo unos y otros se reajustarin periédicamente de acuerdo con las fluctuaciones
del poder adquisitivo de la moneda en el mercado interno y los intereses pactados se liquidardn
sobre el valor principal reajustado.

“En desarrollo del principio de valor constante de ahorros y préstamos consagrados en €l
inciso anterior, establécese la Unidad de Poder Adquisitivo Constante (UPAC) con base en la
cual las corporaciones de ahorro y vivienda deberdn llevar todas las cuentas y registros del
sistema, reducidos a moneda legal.

“2. Estipulacién en los contratos. Para los efectos previstos en el articulo 1518 del Cédigo
Civil, tanto en los contratos sobre constitucién de depdsito de ahorro entre los depositantes y
las corporaciones de ahorroy vivienda comoen los contratos de mutuo que estas celebren para
el otorgamiento de préstamos, se estipulard expresamente que las obligaciones enmonedalegal
se determinardn mediante la aplicacién de la equivalencia de la Unidad del Poder Adquisitivo
constante.

“ 9
.o

IIL LADEMANDA

La ciudadana demandante estima que los apartes acusados de los articulos 121 y 134 del
Decreto 0663 de 1993, desconocen los articulos 13,20, 51,58 y 60 delaConstitucién. Los cargos
de la demanda pueden sintetizarse, asi:
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1. Enun Estado social de derecho, tal como define la Constitucién ala Repiblica de Colombia,
en donde se garantizan principios tales como la igualdad, y cuyo texto fundamental establece
que todos los colombianos tienen derecho a una vivienda digna, correspondiéndole al Estado
establecer las condiciones para hacer efectivo este derecho, entre otros, con sistemas adecuados
de financiacion para la adquisicion de esta, no se ha implementado ningun sistema que permita
afirmar que este precepto constitucional ha recibido algiin desarrollo. Por el contrario, sigue
vigente un sistema creado en el aflo de 1972, conocido con el nombre de unidad de valor
constante (UPAC), al que el legislador le afiadié un mecanismo denominado capitalizacién de
intereses, que por ser aplicable a todos los créditos a largo plazo, sin distingo alguno, ha
desnaturalizado la razon de ser del sistema disefiado con anterioridad a la vigencia de la
Constitucién de 1991.

2. La capitalizacién que se consagra en las normas acusadas, aplicada a los sistemas de
financiacion que existen para la adquisicién de vivienda, ha degenerado en la impagabilidad de
las obligaciones crediticias, enrazén del acrecentamiento que sufre el capital cuando se le suman
los intereses que han de ser pagados, y sobre este monto, se liquida, a su vez, el interés que
mensualmente debe cancelarse. De esta forma, el derecho a tener una vivienda digna no pueda
satisfacerse. La demandante sefiala dos ejemplos que le permiten ilustrar su aserto, los que no
se considera necesario reproducir.

3.Lasnormas parcialmente acusadas solo estan beneficiando a una de las partes de larelacion
contractual: a las entidades financieras, dejando a los deudores en una situacién de
disminucién que requiere de un equilibrio.

El Estado tiene las herramientas para lograr que tanto los acreedores como los deudores
obtengan beneficios del sistema que actualmente rige para la asuncién de créditos a largo plazo.
Sin embargo, no se ha hecho uso de ellas. Por el contrario, el gobierno ha impuesto medidas de
cardcter macroecondémico que sélo estdn perjudicando a los deudores, haciendo que estos
entreguen sus viviendas al sector financiero con su benepldcito, en detrimento del derecho a
lapropiedad que la Constitucion garantiza (articulo 58), convirtiendo el sistema en un mecanismo
expropiatorio.

4. Se vulnera,igualmente, el derecho alainformacion veraz e imparcial que consagrael articulo
20 de la Constitucion, porque las entidades del sector financiero no explican a sus clientes las
implicaciones de adquirir créditos con aplicacion de la modalidad de “capitalizacién de intere-
ses”. Si se diera un informacion veraz, las personas, de seguro, no suscribir{an contrato alguno
con el objeto de adquirir vivienda.

5. Depermitirselacapitalizacién de intereses para sistemas de adquisicién de viviendacomo
lo es la Upac, ladeclaracién de inexequibilidad que hizo la Corte Constitucional en la Sentencia
C-383 de 1999, a efectos de mantener la naturaleza de esta, perderia toda eficacia.

IV.INTERVENCIONES

En el término constitucional establecido para intervenir en la defensa o impugnacion de las
normas parcialmente acusadas, presentaron escritos los ciudadanos Gerardo Herndndez Correa,
Secretario de la Junta Directiva del Banco de la Republica; Leonor Sanz Alvarez, designada por
la Asociacién Bancaria y las Entidades Financieras; Juan Pablo Buitrago Ledn, designado por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico y Felipe Iriarte Alvira, designado por el Instituto
Colombiano de Ahorroy Vivienda, defendiendo la constitucionalidad de las normas parcialmen-
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te acusadas. En forma extemporénea, el ciudadano Luis Carlos Villegas Echeverri,ennombre de
Asociacién Nacional de Industriales, ANDI, present6 escrito en igual sentido.

En términos generales todos los intervinientes coinciden en los mismos argumentos para
sustentar la exequibilidad de las normas parcialmente acusadas, razén por la que estos se
esbozar4n en conjunto, asi:

1. El sistema de capitalizacién de intereses que se contempla en las normas parcialmente
acusadas no es en sf mismo inconstitucional ni su aplicacién desconoce norma alguna de la
Constituci6n. Sistema este propio de las economias inflacionarias como la colombiana, y que
permite la viabilidad de los créditos a largo plazo.

2. Su aplicaci6n a los sistemas de crédito a largo y mediano plazo, bien en pesos o en Upac,
ha permitido que un sinnimero de personas con ingresos econémicos que pueden ser
considerados bajos tengan acceso a una vivienda. La capitalizacién de intereses, entonces, ha
permitido que el mandato contenido en el articulo 51 de la Constitucién se esté cumpliendo en
debidaforma.

3. A diferencia de lo que opina la demandante, ha sido la capitalizacién de intereses la que
ha posibilitado a un amplio sector de la poblacién obtener vivienda propia. Desmontarlo,
implicarfa, entonces, lanegacién de esta oportunidad para un grueso de los habitantes, asi como
el desconocimiento del mandato sobre democratizacién del crédito.

4, Cada uno de los intervinientes cita un ejemplo que le permite demostrar su aserto frente
a la conveniencia del mencionado mecanismo, recalcando que su desaparicién solo haria que
un reducido nimero de personas, aquellas con ingresos que superen aproximadamente los diez
(10) salarios minimos, tuviesen acceso a un préstamo para la adquisicién de vivienda, por ser
éstos, los tinicos que, en principio, tendrfan la capacidad para atender el costo de esta clase de
créditos. Por tanto, no se pude afirmar, como lo hace 1a demandante, que el mecanismo de
capitalizacién de intereses es expropiatorio,

5. El Estado si ha desarrollado sistemas de financiamiento como lo prescribe el articulo 51
de la Constitucién. Asf, por ejemplo, los programas para adquisicién de vivienda de interés
social, implementados a través de las cajas de compensaci6n y los programas del Inurbe. Estos,
aunados al sistema que se dice contrario a los postulados constitucionales, han permitido hacer
una cobertura amplia de déficit habitacional que se registra en el pafs.

Igualmente, el Gobierno ha ideado mecanismos como la titularizaci6n de la cartera hipote-
caria, la clasificaci6n de créditos hipotecarios y las reestructuraciones extraordinarias, para que
los actuales propietarios que tienen deudas pendientes no pierdan sus viviendas. Se citan, as
mismo, los mecanismos que fueron disefiados por el legislador extraordinario, a través de los
decretos dictados durante la ltima emergencia econémica. Al igual que los que contempla la
nueva ley financiera, tales como los sistemas de financiaci6n atados al IPC, los procesos de
titularizacién y mutuos hipotecarios, efc.

6. La capitalizacién de intereses no desconoce el derecho a la igualdad entre deudores y
entidades financieras, pues estas no obtienen beneficio alguno con su aplicacién. Por el
contrario, aplicar este solo para las captaciones y no para las colocaciones, como lo solicita la
demandante, haria que el sistema perdiera su equilibrio, en desmedro tanto de los ahorradores
como del sistema financieroen si mismo considerado, dado que 1afunci6n principal de este sector
es la de intermediacién, que requiere 1 conciliacién de los intereses tanto de depositantes como
de ahorradores.
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7. No puede confundirse la capitalizacion de intereses con la figura del anatocismo, esta
tltima, prohibida tanto en las normas civiles como por las comerciales. El primero, un sistema
de intereses compuestos que permite la asuncién de cuotas bajas para el deudor que adquiere
un crédito a largo plazo y que le permite no solo el pago de intereses, que se difieren en el tiempo,
sino del capital aunmismo tiempo, sinque ello implique una evasion de los limites que la propia
legislacion ha impuesto al cobro de intereses. El segundo, el cobro de intereses sobre intereses
exigibles, es decir, aquellos no cancelados en tiempo.

8. Son los deudores, quienes, en ejercicio del derecho a la libre autodeterminacion de la
voluntad, escogen los sistemas de financiacién para la adquisicion de esta clase de créditos, los
que de ninguna forma les son impuestos. En el mismo sentido, no puede considerarse que las
diversas entidades, al hacer uso de los instrumentos legales para larecuperacion de cartera, estén
desconociendo derecho alguno de aquellos.

9.Lacrisis actual de los deudores de créditos alargo y mediano plazosnoestd enlaaplicacion
del sistema de capitalizacion de intereses, sino en la conjuncién de una serie de factores
econdmicos, tales como la desaceleracion econémica que estd viviendo el pais; el alto indice
de desempleo que impide a las personas, al quedar sin empleo, cumplir sus compromisos
crediticios, poniendo en peligro el sistemafinanciero en simismo; las altas tasas de interés, e.t.c.

10. Mientras no se logre demostrar que el mecanismo de “capitalizacion de intereses” es
irrazonable, o que no responde a un propésito constitucional definido, este no pude ser
considerado inexequible. El sistema es razonable y, permite, entre otras cosas, la adquisicion
de vivienda a un vasto sector de la poblacién.

11. Finalmente, se afirma que las normas parcialmente acusadas no desconocen el derecho
alainformacionveraz que consagrael articulo 20 de laConstitucion, pues enellas no se consagra
mecanismo alguno que haga nugatorio este derecho. Si las entidades financieras no dan
adecuada informacién a sus clientes, corresponde a los organismos de control exigir esta, hecho
que no hace a los articulos acusados contrarios a la Constitucion.

V. CONCEPTODELPROCURADOR GENERALDELANACION

Pormedio del concepto niimero 1869 de agosto trece (13) de 1999, el Procurador General de
laNacién, doctor Jaime Bernal Cuéllar, solicitaa la Corte Constitucional declarar la exequibiliad
de los apartes acusados de los articulos 121 y 134 del Decreto 0663 de 1993.

En su concepto, el Ministerio Publico acepta que el Estado no ha cumplido su obligacion de
implementar sistemas de financiacién a la luz de la Constitucion de 1991, tal como lo prescribe
el articulo 51 de la Constitucién. Sin embargo, afirma que esa omisién no hace de por si
inconstitucional los sistemas de financiacion disefiados, con anterioridad a la entrada en
vigencia de esta, para los créditos a largo y mediano plazos.

Después de un breve andlisis de las diversas normas constitucionales en materia de
intervencion econémica, se refiere especificamente al sistema Upac, paraexplicar que si bienes
cierto no presenta los rasgos y caracteristicas con que fue disenado en el aiio de 1972, dado que
ha sufrido serias modificaciones a través de los afios, €1, en si mismo, no es contrario a ningin
postulado constitucional.

A diferencia de la opinion de la demandante, aquel no es generador de desigualdades, por
el contrario, su implementacién ha permitido a numerosas personas adquirir vivienda, al tiempo
que ha facilitado a los ahorradores, quienes con sus recursos alimentan el sistema, conservar
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el poder adquisitivo de sus dep6sitos. Por tanto, es inaceptable la solicitud de la demandante
al considerar que conladeclaracién de inexequibilidad de laexpresion “préstamos” se soluciona
la crisis que se ha generado para los deudores de créditos a largo plazo, especificamente, para
vivienda, el pago de sus acreencias, porque las causas no nacen del sistema mismo, sino de la
conjuncién de factores econémicos tales como las altas tasas de interés, el desempleo, la
determinacién del factor Upac con fundamento en la correccién monetaria, etc.

Concluye, por tanto, que si bien las normas acusadas no son contrarias a la Constituci6n,
el Estado estd en la obligacién de implementar mecanismos que permitan el control de las tasas
de interés.

VL. CONSIDERACIONES YFUNDAMENTOS
1. Competencia

La Corte es competente para conocer de la demanda de la referencia, de conformidad con lo
dispuestoen el articulo 241, numeral 5° de la Constitucién, pues se acusan parcialmente articulos
contenidos en un decreto dictado con fundamento en una ley de facultades extraordinarias.

2. Cosa Juzgada constitucional en relacién con el articulo 134 del Decreto-ley 0663 de
1993

2.1.La demanda de la referencia fue admitida el diecisiete (17) de junio de 1999, fechaen la
que se encontraba en curso laradicada bajo el mimero D-2374, enla que se demandaban, entre
otros, el articulo 134 del Decreto 0663 de 1993, norma éstaque fue declarada inexequible mediante
Sentencia C-700 de 16 de septiembre de 1999, por lo que habré de estarse a loresuelto en ella,
por existir cosa juzgada constitucional, en los términos sefialados por el articulo 243 de ]a Carta
Politica.

3. Analisis sobrelaconstitucionalidad oinconstitucionalidad del articulo 121 del Decreto -
Ley 0663 de 1993, en los apartes demandados

3.1. Como puede observarse, en cuanto hace al articulo 121 del Decreto-ley 0663 de 1993,
los apartes demandados por la actora como inexequibles, 1o son bajo la consideracién de que
ellos resultan contrarios a la Constitucién en cuanto quebrantan el articulo 51 de la misma, pues
el permitir 1a capitalizaci6én de intereses en créditos concedidos para la adquisicién de vivienda
a largo plazo, no pueden formar parte de un “sistema adecuado” para el efecto, e igualmente
porque impiden que el deudor tenga unainformaci6n veraz e imparcial sobre el montoreal de las
obligaciones a su cargo, raz6n esta por la cual a dicho anlisis se contrae el presente fallo.

3.2. Falta de competencia del Presidente de la Repiiblica paraexpedirla norma acusada,
por cuanto ello corresponde al Congreso dela Repiblica, por medio deunaley marco

3.2.1. Sobre el particular, ha de anotarse por la Corte que en Sentencia C-700 del 16 de
septiembre de 1999 (Magistrado ponente, doctor José Gregorio Herndndez Galindo), se expres6é
por esta Corporacién que 1a regulacién de lo atinente a la financiacién de vivienda a largo plazo
corresponde, en primer término al Congreso de la Repiiblica mediante la expedici6n de una ley
marco, conforme a lo dispuesto por el articulo 150, numeral 19 literal d) de la Carta Politica, en
cuyo desarrollo deber4 el Presidente de la Repiblica dictar los decretos que permitan su
aplicacién en las circunstancias concretas. Ello significa, entonces, que el articulo 121 del
Decreto-ley 0663 de 1993, asi como las demés normas que fueron declaradas inexequibles por
la Corte en la sentencia aludida, también adolece del mismo vicio, pues “el Presidente de la
Repiiblica carecia de competencia para expedirlas; invadié la 6rbita propia del Congreso
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de la Republica, vulneré el articulo 113 de la Constitucién v desconocié las reglas previstas
enlos articulos 51, 150, numeral 19, literal d); 189, numerales 24 y 25, v 335 ibidem v, por
supuesto, ejercié una representacién, a nombre del pueblo. por fuera de los requisitos
constitucionales, quebrando el principio medular del articulo 3° de la Constitucién”,
situacién esta que llevard a la Corte a declarar la inexequibilidad del citado articulo 121 del
Decreto-ley 0663 de 1993, porlas mismas razones que ya se expresaron, sinperjuicio del andlisis
que sobre la constitucionalidad del contenido de los apartes acusados de la norma mencionada
se hardn luego en esta misma sentencia.

3.2.2. Porotra parte, se recuerda en esta ocasion por la Corte, que en la ya aludida Sentencia
C-700 del 16 de septiembre de 1999 (Magistrado ponente, doctor José Gregorio Herndndez
Galindo), esta Corporacion agregd que pese a declarar inexequibles las normas a que dicha
sentencia se refiere, fundada tal declaracion en el vicio consistente “precisamente en que las
reglas generales sobre financiacion de vivienda a largo plazo deben estar contenidas en ley
dictada por el Congreso y de ninguna manera en un decreto expedido con base en facultades
extraordinarias, la Corte considera indispensable dar oportunidad para que la Rama
Legislativa ejerza su atribucion constitucional y establezca las directrices necesarias para
la instauracion del sistema que haya de sustituir al denominado UPAC, sin que exista un vacio
inmediato, por falta de normatividad aplicable” , razén por la que, agregé la Corte, que “se
estima razonable, entonces, que dicha ultraactividad de las normas excluidas del orden
Jjuridico se prolongue hasta el fin de la presente legislatura, es decir, hasta el 20 de junio del
afio 2000” , por lo que, para guardar la debida correspondencia y armonia, igualmente asi habra
de disponerse en esta sentencia con respecto al numeral 3° del articulo 121 del Decreto 0663 de
1993 y a la expresién “que contemplen la capitalizacion de intereses” del numeral primero de
la norma en mencién, en cuanto fuere aplicable a los créditos para la financiacién de vivienda
a largo plazo.

4. Inconstitucionalidad material delos apartes acusados del articulo 121 del Decreto-ley
0663 de 1993

4.1. Sibienes verdad que el articulo 121 del Decreto-ley 0663 de 1993, se encuentra ubicado
en la parte general de ese estatuto y, por ello, regula lo atinente a los sistemas de pago ¢ intereses
en operaciones de crédito de mediano y largo plazos, es igualmente cierto que en cuanto los
créditos para la adquisicién de vivienda son de esta especie, también le serian aplicables las
disposiciones contenidas en esa norma legal. Precisamente, asi lo entendi6 la demandante y,
porlomismo, solicitaala Corte que se declare lainexequibilidad de laexpresion “que contemplen
la capitalizacién de intereses” (numeral primero), e igualmente la del numeral tercero del mismo
articulo, normas cuya inexequibilidad se impetra declarar porla Corte, en cuantoresultan, a juicio
delaactora, violatorias del articulo 51 de la Constitucién Politica, que ordena al Estado promover
un “sistema adecuado” de financiacién de vivienda a largo plazo.

4.2. En torno a la constitucionalidad o inconstitucionalidad de los apartes acusados del
articulo 121 del Decreto-ley 0663/93, se encuentra por esta Corporacién que la “capitalizacion
de intereses” en créditos concedidos a mediano o largo plazos, per se, no resuita violatoria de
la Constitucién, por lo que no puede declararse su inexequibilidad de manera general y definitiva
para cualquier clase de crédito de esa especie.

4.3. Sin embargo, cuando se trate de créditos para la adquisicion de vivienda, es evidente
quela “capitalizacién de intereses” , siresulta violatoriadel articulo 51 de la Constitucién, pues,

151



C-747/99

como yase dijo en Sentencia C-383 de 27 de mayo de 1999 (Magistrado ponente, doctor Alfredo
Beltrén Sierra), y hoy se reitera como fundamento expreso de la declaracién de inexequibilidad
de los apartes acusados del articulo 121 del Decreto-ley 0663 de 1993, “laConstitucién establece
el ‘derecho a vivienda digna’ como uno de los derechos sociales y econémicos de los
colombianos, el cual, desde luego, no puede por su propia indole ser de realizacién inmediata
sino progresiva. Por ello, el constituyente ordena al Estado la fijacién de ‘las condiciones
necesarias para hacer efectivoeste derecho’, as como el promover ‘planes de viviendade interés
social’,y ‘sistemas adecuados definanciaciénalargoplazo’. Es decir, conforme ala CartaPolitica
no puede la adquisicién y la conservacién de la vivienda de las familias colombianas ser
considerada como un asunto ajeno a las preocupaciones del Estado, sino que, al contrario de
lo que sucedia bajo la concepci6én individualista ya superada, las autoridades tienen por
ministerio de la Constitucién unmandato de carécter especifico para atender demanerafavorable
a la necesidad de adquisicién de vivienda, y facilitar su pago a largo plazo en condiciones
adecuadas al fin que se persigue, atin con el establecimiento de planes especificos para los
sectores menos pudientes de la poblacién, asunto este 1ltimo que la propia Carta define como
de ‘interés social’.

“4.4. Para la Corte es claro que conforme a la equidad ha de mantenerse el poder
adquisitivo de lamoneda, razén esta por la cual pueden ser objeto de actualizacién en su valor
real las obligaciones dinerarias para que el pago de las mismas se realice conforme a la
correccién monetaria.

“4.5. Es decir, la actualizacioén a valor presente de las obligaciones dinerarias contrafdas
a largo plazo con garantia hipotecaria para la adquisicién de vivienda, ha de realizarse sobre
el capital que se adeuda. Con ello se mantiene el equilibrio entre acreedor y deudor, pues
quien otorga el crédito no verd disminuido su valor, ni el adquirente de la vivienda y deudor
hipotecario la cancelard en desmedro del poder adquisitivo de la moneda cuando se contrajo
la obligacién”.

Y, enlamisma Sentencia yamencionada, se agregé luego que el equilibrio de las prestaciones
entre la entidad crediticia prestamista y el deudor se altera en desmedro de este iiltimo, cuando
“a los intereses de la obligaci6n se les capitaliza con elevacién consecuencial de la deuda
liquidada de nuevo en Unidades de Poder Adquisitivo Constante que, a su turno, devengan
nuevamente intereses que se traen, otra vez, a valor presente en UPAC para que contintien
produciendo nuevos intereses en forma indefinida”, lo cual, como salta a la vista, quebranta, de
manera ostensible el articulo 51 de la Constituci6n, pues, ello desborda la capacidad de pago de
los adquirentes de vivienda, lo cual resulta, adem4s, “contrario a la equidad y la justicia como
fines supremos del derecho, es decir opuesto a la ‘vigencia de un orden justo’, como lo ordena
el articulo 2° de la Constitucién”.

5. Lainconstitucionalidad delos apartes acusados del articulo 121 del Decreto-ley 0663
de 1993, solo serefiere a los créditos de vivienda a largo plazo

Segiin se desprende de los cargos formulados por la actora y de las consideraciones que
anteceden, lainexequibilidad que porla Corte se declara del numeral tercero del articulo 121 del
Decreto-ley 0663 de 1993 y de la expresién “que contemplen la capitalizacion de intereses”
queda expresamente limitada a los créditos de vivienda a largo plazo, sin que pueda extenderse
aotros, pues solamente a aquellos se circunscribe, en este caso, la cuestién debatida por la actora
y decidida por Ia Corte.
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6. Lo resuelto por la Corte en esta Sentencia, implica entonces que serd el Congreso de la
Repiiblica quien, conforme a la atribucién que le confiere el articulo 150, numeral 19 literal d) de
la Carta Politica habrd de regular mediante la expedicién de una ley marco todo lo atinente al
sistema adecuado para la financiacion de vivienda a largo plazo a que hace referencia el articulo
51 de la Constitucién, conforme a reglas que consulten la equidad y la justicia y, en todo caso,
sin que como consecuencia de la inexequibilidad de los apartes acusados del articulo 121 del
Decreto-ley 0663 de 1993, se llegue a un resultado contrario a la Carta, para lo cual habrd de
armonizarse el valor de las cuotas a cargo de los deudores y los plazos de las mismas, sin que
se aumente la cuantia de las primeras en desmedro de las finalidades sefialadas por el articulo
51 de la Constitucion.

VII. DECISION

Por lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por
mandato de la Constitucion,
RESUELVE :
Primero. ESTESE aloresuelto en la Sentencia C-700 del dieciséis (16) de septiembre de
mil novecientos noventa y nueve (1999), en la cual se declaré la inexequibildad del articulo 134
del Decreto-ley 0663 de 1993.

Segundo. DECLARASE lainexequibilidad del numeral tercerodelarticulo 121 del Decreto-
ley 0663 de 1993, asi como la de la expresion “que contemplen la capitalizacion de intereses”
contenida en el numeral primero de la norma en mencién, Unicamente en cuanto a los créditos
para la financiacion de vivienda a largo plazo, inexequibilidad cuyos efectos se difieren hasta
el 20 de junio del afio 2000, como fecha limite para que el Congreso expida la ley marco
correspondiente.

Notiffquese, copiese, publiquese, comuniquese ¢ insértese en la Gaceta de la Corte Cons-
titucional.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
(Con salvamento de voto)

ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado

ALFREDOBELTRANSIERRA, Magistrado
(Con aclaracién de voto)

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado

JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
(Con aclaracién de voto)

ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado

VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
(Con salvamento de voto)

ALVARO TAFUR GALVIS, Magistrado
(Con salvamento de voto)

MARTHA VICTORIA SACHICAMENDEZ, Secretaria General.
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SENTENCIA DEINCONSTITUCIONALIDAD-Decisi6n de diferir efectos enel tiempo
(Aclaracién de voto)

Si bien es verdad que las autoridades publicas se encuentran instituidas para colaborar
arménicamente en la realizacién de los fines del Estado y para garantizar la efectividad de
los derechos fundamentales y del interés general, lo cual podria explicar la decisién de diferir
en el tiempo los efectos de esta sentencia para que, en un lapso razonable pueda expedirse
por el Congreso de la Repiblica la Ley Marco que dicte las normas generales sobre el sistema
de financiacién adecuada para la adquisicién de vivienda a largo plazo, a nuestro juicio, la
inexequibilidad de las normas acusadas ha debido tener aplicacién inmediata, pues, si una
ley o parte de ella, o un decreto-ley, o un decreto legislativo se encuentran contrarios ala Carta
Politicay, por lo mismo, asi se declara por quien tiene a su cargo la guarda de la integridad
y primacia de la Constitucion (articulo 241 C.P.), rifie con la l6gica juridica que lo que es
inconstitucional prolongue su existencia en el tiempo con posterioridad al fallo en el que asi
se declara por esta Corporacion.

Los suscritos magistrados, tal como lo hicimos en relacién con la Sentencia C-700 del 16 de
septiembre de 1999, con respeto por la decisién adoptada ahora por 1a Corte en la Sentencia C-747
del 6 de octubre del afio en curso, en el sentido de diferir la “inejecucién” de las normas cuya
inconstitucionalidad se declara por esta Corporaci6n hasta el 20 de junio del afio 2000, aclaramos
nuestro voto, por las razones que a continuacion se expresan:

12. En principio, la ley, los decretos-leyes, y los decretos legislativos dictados por el
Presidente de la Repiiblica en los estados de excepcién, se encuentran amparados por la
presuncién de constitucionalidad.

28, No obstante, cuando dicha presuncién se destruye y asi se declara por la Corte
Constitucional, como consecuencia obligada de tal declaracién, la norma sobre la cual recae ese
pronunciamiento, es inexequible, es decir, no puede tener aplicacién alguna, o, dicho de otra
manera, a su inconstitucionalidad sigue de inmediato la “inejecucién” de lo dispuesto en ella.

32, Si bien es verdad que las autoridades ptiblicas se encuentran instituidas para colaborar
armoénicamente en larealizacién de los fines del Estado (articulo 113 delaC.P.) y para garantizar
laefectividad delos derechos fundamentalesy delinterés general (articulo2°C.P.), locual podria
explicar la decisién de diferir en el tiempo los efectos de esta sentencia para que, en un lapso
razonable pueda expedirse por el Congreso de la Repiblica la ley marco que dicte las normas
generales sobre el sistema de financiacién adecuadaparalaadquisicién de viviendaalargoplazo,
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anuestro juicio, la inexequibilidad de las normas acusadas ha debido tener aplicacién inmediata,
pues, si una ley o parte de ella, oun decreto-ley, o un decreto legislativo se encuentran contrarios
ala Carta Politicay, por lomismo, as{ se declara por quien tiene a su cargo la guarda de la integridad
y primacia de la Constitucién (articulo 241 C.P.), rifie con la légica juridica que lo que es
inconstitucional prolongue su existencia en el tiempo con posterioridad al fallo en el que asi se
declara por esta Corporacion.

Fecha, ut supra.

ALFREDO BELTRAN SIERRA
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO.
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COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL- Aplicaci6én (Salvamento de voto)

Por virtud de la sentencia C-252 de 1994 ha debido operar en el presente caso una cosa
Juzgada constitucional toda vez que, en la providencia en mencién, la Corte, luego del examen
de la competencia del gobierno, y sus posibilidades normativas en ejercicio de las atribucio-
nes conferidas por la Ley 35 de 1993, determiné que en la medida en que el contenido del
Decreto 663 de 1993 no constituia un Cdédigo era exequible y asf lo declaré. Si bien
providencias posteriores de la Corte, que se citan en el texto de la sentencia, recayeron sobre
disposiciones individualizadas del mismo Decreto 663 de 1993 lo que puede llevar a pensar
que los efectos de la sentencia C-252 de 1994 son los denominados de “cosa juzgada
aparente”, es lo cierto que ello puede aceptarse respecto de la confrontacién material
especifica de las disposiciones con las reglas superiores de la Constitucién, mas no respecto
de la definicién de la extensién y alcance de las competencias asumidas por razén de las
facultades conferidas por el legislador. Asi las cosas, teniendo en cuenta que el argumento
central de la demanda consistia en aseverar que mediante facultades extraordinarias no
podia establecerse un marco normativo dentro del cual el Gobierno desarrolle la disciplina
financiera, la Corte ha debido estarse a lo resuelto en la citada providencia en cuanto ella
habia resuelto sobre los alcances del Decreto 663 de 1993 y las proyecciones juridicas
plasmadas efectivamente en su contenido.

LEY MARCO-Incorporaciénde normasrelativas al sistema financiero/ESTATUTO DEL
SISTEMA FINANCIERO- Compilacién de normatividad existente (Salvamento de voto)

Si bien es cierto que la Ley 35 de 1993 confiri6 facultades extraordinarias al Gobierno
en relacién con el Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero y que el producto del ejercicio
de estas se plasma en un decreto extraordinario, también es cierto que es preciso reparar en
el contenido del articulo 36 de la dicha ley, conforme al cual la autorizacién al Gobierno se
otorgé para incorporar las disposiciones de esa misma Ley 35 en el Estatuto Orgdnico del
Sistema Financiero (expedido inicialmente mediante el Decreto 1730 de 1991, en desarrollo
de autorizaciones otorgadas en la Ley 45 de 1990). Esa incorporacién no puede significar
un cambio de jerarquia respecto de las normas legales incorporadas, pues ellas como esta
misma Corporacién ha reconocido, ostentan el cardcter de ley marco en las materias propias,
es decir en el ambito financiero y de la organizacién y funcionamiento del sistema financiero
y de las entidades sobre las cuales gravitan las normas del Estatuto. Por ende, si las
disposiciones de la Ley 35 de 1993, tienen el cardcter originario de “ley marco” debe
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aceptarse que no perdieron esa calidad al ser incorporadas al Estatuto en cumplimiento de
la habilitacién otorgada por el propio legislador. Para tales efectos es claro que las normas
incorporadas no mutan su naturaleza; asimismo, el estatuto tal como se configuré desde su
expedicion no tuvo ni el cardcter de Codigo ni de norma innovadora, mediante él se reunieron
las normas vigentes al momento de su expedicion y se incorpord, ulteriormente la Ley 35 de
1993, con su pristino contenido y alcances. Con el Estatuto Orgdnico no se expidié un orden
Juridico nuevo, integral, pleno y total sobre un punto especifico del derecho sino que tan solo
se compilé la normatividad existente.

Con el habitual respeto expreso a continuacion las razones de mi desacuerdo con la decisién
mayoritaria de la Corte conforme a la cual se declaré inexequible el numeral tercero del articulo
121 del Decreto 663 de 1993, asi como la expresion “que contemplen la capitalizacién de intereses”
“contenida en el numeral primero de la norma en mencién, Ginicamente en cuanto a los créditos
para la financiacién de vivienda a largo plazo, inexequibilidad cuyos efectos se difieren hasta
el 20 de junio del afio 2000, como fecha limite para que el Congreso expida la ley marco
correspondiente”.

Como los fundamentos de la sentencia de la cual me aparto en esta ocasién son basicamente
los mismos que invocé la Corte en la sentencia C-700 de este mismoafio, es decir laincompetencia
del Presidente de la Repiiblica para expedir, mediante decreto de facultades extraordinarias las
disposiciones contenidas en el Decreto 663 de 1993, por corresponder ellas a leyes marcos de
exclusiva competencia del Congreso Nacional, mediante ley, reiteraré lo sostenido en el voto
disidente que al efecto presenté.

Como tuve ocasién de expresar en la discusién sobre la ponencia elaborada por el sefor
Magistrado Ponente, por virtud de la sentencia C-252 de 1994 ha debido operar en el presente
casounacosa juzgada constitucional toda vez que, en la providencia en mencién, la Corte, luego
del examen de la competencia del gobierno, y sus posibilidades normativas en ejercicio de las
atribuciones conferidas por la Ley 35 de 1993, determiné que en la medida en que el contenido
del Decreto 663 de 1993 no constituia un Cédigo era exequible y asi lo declaré.

Sibienprovidencias posteriores de la Corte, que se citan eneltexto de la sentencia, recayeron
sobre disposiciones individualizadas del mismo Decreto 663 de 1993 lo que puede llevar a pensar
que los efectos de la sentencia C-252 de 1994 son los denominados de “cosa juzgada aparente”,
es lo cierto que ello puede aceptarse respecto de la confrontacién material especifica de las
disposiciones con las reglas superiores de la Constitucién, mas no respecto de la definicién de
la extension y alcance de las competencias asumidas por razén de las facultades conferidas por
el legislador. Asi las cosas, teniendo en cuenta que el argumento central de la demanda consistia
en aseverar que mediante facultades extraordinarias no podia establecerse un marco normativo
dentro del cual el Gobierno desarrolle la disciplina financiera, la Corte ha debido estarse a lo
resuelto en la citada providencia en cuanto ella habia resuelto sobre los alcances del Decreto
663 de 1993 y las proyecciones juridicas plasmadas efectivamente en su contenido.

En este punto, no es impertinente aclarar que si bien es cierto que la Ley 35 de 1993 confirié
facultades extraordinarias al Gobierno en relacién con el Estatuto Organico del Sistema
Financieroy que el productodel ejercicio de éstas se plasmaen undecreto extraordinario, también
es cierto que es preciso reparar en el contenido del articulo 36 de la dicha ley, conforme al cual
la autorizacién al Gobierno se otorgd para incorporar las disposiciones de esa misma Ley 35 en
el Estatuto Orgédnicodel Sistema Financiero (expedido inicialmente mediante el Decreto 1730 de
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1991, endesarrollo de autorizaciones otorgadasen laLey45 de 1990). Esaincorporaciénnopuede
significar un cambio de jerarquia respecto de las normas legales incorporadas, pues ellas como
estamisma Corporaciénha reconocido, ostentanel carécter de ley marcoen las materias propias,
es decir en el 4mbito financiero y de la organizacién y funcionamiento del sistema financiero y
de las entidades sobre las cuales gravitan las normas del Estatuto.

Asi, se expresa en la Sentencia C-560 de 1994 que “no puede evadirse la consideracién de
que la Ley 35 de 1993 es una ley marco, cuyo objeto radica precisamente en trazar las pautas y
en fijar normas generales que delimitan la funcién del Ejecutivo en lorelacionado con funciones
constitucionales a é] asignadas de manera expresa y que consisten en regular las actividades
financiera bursétil y aseguradora y cualquier otra atinente al manejo, aprovechamiento e
inversién de recursos captados del piiblico”.

Porende, si lasdisposiciones de la Ley 35 de 1993, tienenel cardcter originario de “ley marco”
debe aceptarse que no perdieron esa calidad al ser incorporadas al Estatuto en cumplimiento de
la habilitacién otorgada por el propio legislador. Para tales efectos es claro que las normas
incorporadas no mutan su naturaleza; asi mismo, el estatuto tal como se configuré desde su
expedicién no tuvo ni el caricter de Cédigo ni de norma innovadora, mediante €] se reunieron
las normas vigentes al momento de su expedici6n y se incorpor6, ulteriormente laLey 35 de 1993,
con su pristino contenido y alcances.

Enefecto, atérminos dela sentencia C-252 de 1994 “todo C6digo es unasistematizacién, pero
no todo orden sistemético es un Cédigo. Este es la unidad sistemética en tomo a una rama
especifica del derecho, de modo pleno integral y total. Con el Estatuto Orgénico no se expidié
un orden juridico nuevo, integral, pleno y total sobre un punto especifico del derecho sino que
tan solo se compil6 la normatividad existente”. (Subrayas fuera de texto).

Poriltimo, cabe sefialar que por virtud de las autorizaciones legales expresas y en desarrollo
del mandato de disposiciones transitorias de 1a Constitucién aprobadaen 1991 las disposiciones
del Estatuto Financiero sustituyen las disposiciones en €l incorporadas. Ahora bien, debe
considerarse que los decretos auténomos, relativos al manejo del ahorro privado, dictados con
anterioridad a la vigencia de la Constitucién Politica, en cuanto fueron incorporados al Estatuto
Orgénico del Sistema Financiero si bien deben entenderse sustituidos conservan vigencia en
su materialidad y deben interpretarse dentro del contexto de las nuevas pautas constitucionales.

Fecha, ut supra.

ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado.
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SISTEMA DE CAPITALIZACIONDE INTERESES (Salvamento de voto)

Aplicada a la financiacion de vivienda, la capitalizacion de intereses por si misma no
desconoce la Constitucion. Este efecto iinicamente resultaria contrario al modelo de justicia
de la Carta en el evento de que afectara adversamente a los sectores vulnerables de la
poblacion, que en todo caso pueden apelar a los sistemas de subsidio de vivienda ofrecidos
a través de distintos mecanismos financieros. Si el sistema de capitalizacion de intereses no
es inconstitucional per se, no se entiende cémo deviene inconstitucional cuando se aplica a
los créditos de largo plazo destinados a adquirir vivienda. Precisamente, esta modalidad
financiera se justifica en economias inflacionarias y en relacion con créditos de mediano y
largo plazos. De ahi que para financiar proyectos de larga maduracién o la compra de
unidades habitacionales, en las condiciones propias del pais, el sistema de pago de los
créditos mediante cuotas fijas sin capitalizacion de intereses, se presente en la prdctica
demasiado exigente para el deudor. En la sentencia silenciosamente —sin argumentos— se
declara la inexequibilidad de una técnica financiera, frente a la cual ninguna constitucion
del mundo reacciona en términos de constitucionalidad o inconstitucionalidad. Pareciera
que el tema de la capitalizacion de intereses en los créditos de vivienda, se hubiese convertido
en tabu para la Corte, que solo atina a rechazarla en el plano del prejuicio y en el nivel de
lo irracional o emocional, sin intentar siquiera describir el problema constitucional que
potencialmente podria suscitar, salvo que por ello se tengan las vagas y no probadas
afirmaciones que se contienen en la sentencia.

POLITICA DE VIVIENDA/UPA C-Motivaciéndel fallo(Salvamentode voto)

La Corte Constitucional no es el érgano del Estado llamado a rectificar la politica de
vivienda. Esto no quiere decir que no deba declarar la inconstitucionalidad de una ley de
vivienda que viole la Constitucion Politica, siempre desde luego que existan motivos vdlidos
para hacerlo. En este caso, las normas sobre financiacién de la vivienda configuradoras del
sistema UPAC han sido declaradas inexequibles. Sin embargo, una comparacion abstracta
de estas disposiciones con la Constitucién, no arroja ningiin cargo de inconstitucionalidad.
La propia Corte admite que la capitalizacion de intereses per se no es inconstitucional. Ahora,
si dicha confrontacion no debe someterse simplemente a un cotejo abstracto, sino que este debe
asociarse al contexto historico de aplicacion de la norma demandada —lo que no deja de ser
discutible, aunque admitimos la procedencia y necesidad de esta via hermenéutica—, no puede
la Corte abstenerse de entrar en el fondo de los hechos, los que deben ser descritos y explicados,
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si en ellos se apoya su decisién. Lo que si estd vedado a un Tribunal Constitucional es lo que
en este caso ha hecho la Corte. Bajo la apariencia de un control abstracto ha declarado la
inexequibilidad de una disposicién legal, pero en el fondo lo que ha motivado el fallo ha sido
una situacién de hecho, cuya denuncia y examen constitucional no ha acometido.

CONTROL DECONSTITUCIONALIDAD ENASUNTOS ECONOMICOS- Alcance
(Salvamento de voto)

En asuntos econémicos, el control de constitucionalidad no puede omitir toda reflexion
sobre los efectos de las distintas alternativas hermenéuticas, por la sencilla razén de que cada
una acarrea costos y beneficios diversos y, por ende, tiende a afectar de distinta manera la
relacién de poder existente en la sociedad. En estas condiciones, el fallo de la Corte no puede
dejar de expresar un esquema bdsico de justicia, que es precisamente el tema de fondo de este
tipo de sentencias. La sentencia de la que discrepamos elude todo planteamiento sobre esta
materia y, por consiguiente, se limita a favorecer genéricamente a los deudores, lo cual no es
censurable de suyo, salvo que para hacerlo ha debido fundar su pretension en premisas ciertas
que condujeran a esa conclusion en el contexto de un arreglo institucional equilibrado, en
el que igualmente encontraran acomodo los depositantes y los intermediarios. En realidad,
en la providencia no se descubre el problema juridico, ni se elaboran las diferentes posibi-
lidades interpretativas.

SENTENCIA DEINCONSTITUCIONALIDAD- Necesidad de acreditar los cargos
(Salvamento de voto)

SilaCorte Constitucional no asume lacarga de acreditar los cargos de inconstitucionalidad
del precepto legal examinado, no tiene otra alternativa que declarar su exequibilidad. De lo
contrario, sin estar legitimada para ello, la Corte invade la competencia que la Constitucion
atribuye a otros érganos, para definir, en su lugar, la politica social de que se trate. En estas
condiciones corre la Corte el riesgo de transformarse en un érgano eminentemente politico
y ser cooptada —como suele ocurrir con los drganos reguladores— por los grupos que en un
momento dado disponen de mayor poder de presién social. Como resulta obvio, nada de esto
conviene a su funcién institucional ni al atributo de imparcialidad que debe acompafiar su
actuacion.

Referencia: Expediente D-2421

Demanda de inconstitucionalidad en contra del numeral 1 (parcial) del articulo 121 ynumeral
1 (parcial) y 2 (parcial) del articulo 134 del Decreto-ley 663 de 1993.

Actora: Emperatriz Castillo Burbano.
Magistrado Ponente: Dr. ALFREDOBELTRAN SIERRA.

Con todo respeto, nos permitimos sintetizar a continuacién 1as razones de nuestro disenti-
miento.

1. Segiin la mayoria la norma examinada ha debido expedirse por el Congreso. Como quiera
que la Corte se abstiene de fundamentar su decisién y, aeste respecto, seremite alos argumentos
expuestos en la reciente sentencia C-700 del 16 de septiembre de 1999, los magistrados que
también en esta oportunidad discrepamos de la posicién mayoritaria, lo hacemos por las mismas
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razones enunciadas en nuestro salvamento de voto a esa sentencia, las que para todos los
efectos entendemos incorporadas en este documento. En todo caso, llama la atencion que el texto
del articulo que contiene la disposicién demandada, corresponda a la misma norma del articulo
64 delaLey45de 1990. Se trata, indudablemente, de una disposicién emanada del Congreso que
no habria podido ser derogada validamente por unanorma posterior inconstitucional y, de todas
maneras, si se sigue la doctrina de esta Corte, habria recobrado su vigencia como consecuencia
de la inexequibilidad de la norma legal que la subrogo.

Dado que en su oportunidad expusimos las razones que nos llevan a sostener que las normas
declaradas inexequibles no incurren en vicio formal alguno, en este escrito debemos referirnos,
exclusivamente, a las consideraciones que se formulan en la sentencia bajo el subtitulo
“inconstitucionalidad material de los apartes acusados del articulo 121 del Decreto-ley 663 de
1993,

2. En opinion de la mayorifa, conforme a la Carta Politica no puede la adquisicién y la
conservacion de vivienda de las familias colombianas ser considerada como un asunto ajeno
a las preocupaciones del Estado, sino que, al contrario de lo que sucedia bajo la concepcién
individualista ya superada, las autoridades tienen por ministerio de la Constitucién un mandato
de caricter especifico para atender de manera favorable a la necesidad de adquisicién de
vivienda, y facilitar su pago a largo plazo en condiciones adecuadas al fin que se persigue, atin
con el establecimiento de planes especificos para los sectores menos pudientes de la poblacion,
asunto este dltimo que la propia Carta define como de ‘interés social’, de lo cual se deriva la
inconstitucionalidad del sistema de capitalizacion de intereses en los créditos parala adquisicién
de vivienda. A lo anterior, se suma el hecho de que mediante la capitalizacion de intereses se
rompe el equilibrio que debe existir entre el prestamista y el deudor, endesmedro del dltimo, pues,
“a los intereses de la obligacion se les capitaliza con elevacién consecuencial de la deuda
liquidada de nuevo en Unidades de Poder Adquisitivo Constante que, a su turno, devengan
nuevamente intereses que se traen, otra vez, a valor presente en UPAC para que contintien
produciendo nuevos intereses en forma indefinida”.

A juicio de lamayoria, lainconstitucionalidad de la capitalizacion de intereses en los créditos
de vivienda, se sustenta en los mismos fundamentos expuestos en la sentencia C-383/99. La
capitalizacion de intereses resulta contraria a la Constitucion pues no se juzga adecuada para
lograr el fin constitucional fijado en la norma (art. 51 de la C.P.), habida consideracién de que el
sistema desborda la capacidad de pago de los deudores y genera un incremento patrimonial
injustificado, que solo favorece a los intermediarios que suministran los fondos.

3. El articulo 51 de la Constitucién es del siguiente tenor:

“ARTICULO 51. Todos los colombianos tienen derecho a vivienda digna. El Estado fijara
las condiciones necesarias parahacer efectivo este derechoy promoveraplanes de vivienda de
interés social, sistemas adecuados de financiacion a largo plazo y formas asociativas de
ejecucion deestos programas de vivienda”,

Del texto de la disposicién se desprenden varias normas. Segun la primera, “todos los
colombianos tienen derecho a vivienda digna”. La formulacién de este derecho estd hecha en
términos de principio, lo que supone que su realizacion depende de lo que en un momento dado
resulte juridica y facticamente posible (Alexy).
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Lasegundanorma, més complejaque la anterior, impone al Estado una serie de obligaciones,
delas cuales dos son claras: (i) fijar condiciones para hacer efectivo el derecho; y, (ii) promover
planes de vivienda de interés social.

Por iiltimo, el articulo 51 consagra la obligacién en cabeza del Estado de disefiar “sistemas
adecuados de financiacién a largo plazo” y “formas asociativas de ejecucién de estos progra-
mas”. Respecto a esta otra norma, surge la pregunta de si tales “sistemas” o “formas asociativas”
deben prioritariamente atender los denominados planes de vivienda de interés social. En gracia
de discusién, y sin reparar en el tenor literal de la disposicion, podria admitirse que los “sistemas
adecuados de financiacién a largo plazo”, se predican de todo sistema de adquisicién de
vivienda. Pero, atin en esta hip6tesis extrema, la expresién “sistemas adecuados de vivienda”
constituye una directriz constitucional de textura abierta, de manera que el legislador cuenta con
un apreciable margen de decisién para precisar los elementos del sistema de financiacién de
vivienda a largo plazo. En este orden de ideas, la Corte debe demostrar que un sistema en
particular resulta inadecuado para adquirir vivienda. ;C6mo analizar este punto?

¢ Cémo definir constitucionalmentesi un determinadosistema de financiacién de vivienda
alargoplazoes“adecuado”?

4, El acatamiento del principio democrético constrifie a aceptar que la determinacién del
cardcter adecuado o inadecuado de un sistema de financiacién a largo plazo, debe partir del
reconocimiento de la libertad de configuraci6n del legislador. Unicamente si se demuestra que
la regulacién adoptada hace imposible la realizacién del fin constitucional, la norma se torna
inconstitucional. En la presente decisién, la Corte no ha realizado tal estudio. Ocurre que
stbitamente, después de funcionar por més de 28 afios, un sistema de financiacién se encuentra
opuesto a la Constitucion. por razones formales y por argumentos carentes de poder de
conviccién, ya que ellos no se ocupan de la crisis social eventualmente originada en la técnica
financiera empleada —que habrfa adquirido la condicién de “inadecuada”- ni de los factores
externos que la desataron, lo cual, tal vez, habria otorgado verosimilitud y fuerza al juicio de
inconstitucionalidad.

5. Como seindic6, ladecisién de la Corte se basa en dos argumentos. El andlisis de cada uno
de ellos no satisface el requisito antes mencionado. Se considera que la capitalizacién de
intereses termina por excederla capacidad de pago de los deudores. LaCorte, enlugar de limitarse
a consignar esta afirmaci6n, ha debido demostrar que dicha circunstancia (i) era cierta y (ii) que
su acaecimiento transformaba a la norma, que plasmaba una cierta técnica financiera, en
inconstitucional. Para ello, ha debido considerar en qué consiste la capitalizacién de intereses
y, a partir de ello, mostrar cémo, en abstracto, genera el efecto inconstitucional endilgado. No
sobra recordar que la mayorfa guarda silencio sobre este punto, razén por la cual en este
salvamento se intentaré hacer el respectivo raciocinio.

La capitalizacién de intereses supone que los intereses causados se suman al capital y
causan, nuevamente, intereses. De esta definicién no se desprende que se extralimite la
capacidad de pago de los deudores. Esta dependera de la relacién contingente que se dé entre
elmonto global de 1a deuda, el interés pactado y los ingresos percibidos por el deudor, entre otros
factores. No existen criterios objetivos que permitan inferir que este procedimiento financiero
implique el fenémeno rechazado como inconstitucional. Cosa distinta es que en un caso
concreto, es decir, que en la ejecucién de determinado contrato, se sobrepase por las causas
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materiales mds variadas la capacidad de pago del deudor. En este evento, el efecto que se
considera inconstitucional no serd producto de la capitalizacién misma, sino de los factores
contingentes involucrados en ella. En suma, los elementos pertenecientes a una especifica
constelacion fictica que podrian considerarse perniciosos, escapan a la consideracién juridica
de esta jurisdiccion.

Ahora bien, podria alegarse que, como lo estipula el numeral 3° del articulo 121 del Decreto
663 de 1993, al computarse la correccion monetaria como interés, la capitalizacion tiene el
mencionado efecto. Para que esta afirmacién fuera cierta, tendria que haberse demostrado que
(1) las fluctuaciones del ingreso de los deudores no inciden en su capacidad de pago, lo cual es
imposible de sostener, y (ii) que la correccién monetaria es responsable del incremento de los
costos de las obligaciones a largo plazo, lo cual tampoco es posible de establecer, en tanto que
la correccién monetaria, o cualquier otro referente, refleja los cambios de la economia (tasas de
interés, inflacién, devaluacion, etc.). En tltimas, se llega a la necesaria conclusion de que el
desbordamiento de la capacidad de pago no es el resultado de la capitalizacién de intereses, sino
de las variaciones de la economia y de la situacion particular de cada deudor. Esto, por obvias
razones, no es en principio un problemaconstitucional, lo que no quiere decir que no pueda llegar
a tener ese caracter, pero esto dependeria de que se elaborara debidamente la controversia
constitucional con los materiales de la realidad. La sentencia no lo hace.

Sin embargo, hubiese sido posible proceder a un andlisis como el planteado hasta aqui si,
en lugar de la deficiente argumentacion de la Corte, se hubiera profundizado en el anlisis
econémico y en la demostracién de los efectos concretos del sistema de capitalizacién de
intereses. La ausencia de pruebas, se repite, hace imposible este estudio.

¢Lossistemas definanciacion de vivienda alargo plazodeben estar almargen del mercado?

6. Con todo, podria sostenerse que la realizacion de la primera norma incluida en el articulo
51 de la Cartaexige garantizar que la financiacion alargo plazo de la vivienda se coloque al margen
de las mutaciones de la economia, es decir, del mercado. Para ello se requeriria de algiin
mecanismo de subsidio en materia de vivienda.

Esta solucion comporta serios problemas constitucionales. El primero de ellos tiene que ver
con los destinatarios del subsidio de vivienda y el modelo de justicia contenido en la Carta. El
predmbulo de la Constitucién indica que ella se expidi6 con el objeto de implantar un orden
econdémico y social justo. La definicién de lo que se entiende por orden social y econémico justo
se logra a partir de la lectura sistematica de los articulos constitucionales. De ella se desprende
que corresponde al Estado garantizar la plena vigencia y efectividad de los derechos constitu-
cionales contemplados en la Carta. Esto implica armonizar tanto los derechos que entren en
conflicto, como los valores o sistemnas que se desprenden de los derechos constitucionales. Asi,
en el caso especifico, se debe ponderar el derecho a la igualdad, el derecho a la vivienda digna
y el derecho a la libre competencia, en conjuncion con los principios democrético y del Estado
social de derecho y el sistema de produccion basado en el mercado —que se encuentra implicito
en el derecho a la libertad econdmica y a la libre competencia—, a fin de establecer el concepto
de lo justo en materia de vivienda.

Si se consideran los articulos 13, 51 y 333 de la Carta, resulta claro que la Constitucion ha
contempladoel derecho alavivienda digna (art. 51), un medio para su ejercicio—el mercado— (art.
333) y un sistema de correccion a la forma ordinaria de acceso —subsidio o apoyo estatal— (art.
13), de suerte que en lo que ataiie al acceso a la vivienda no puede descartarse la operacion de
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los instrumentos del mercado, desde luego sujetos a una mayor o menor intervencién del Estado.
Determinadalainsuficiencia del mercado, elimperativo de lograr dentro de lo posible la “igualdad
real”, obliga al Estado a establecer las condiciones que garanticen el acceso aunaviviendadigna.
De ahi que la utilizacién de mecanismos que se alejen del mercado, como los subsidios o la
exclusién de laoferta de ciertos bienes, tenga cardcter extraordinario; es decir, bajo condiciones
de escasez de recursos, tales ayudas solo se justifican frente a la insuficiencia del mercado y
siempre que se enderecen aproteger alos sectores dela poblacién que verdaderamente requieran
del apoyo estatal. De otra parte, la exclusion o el subsidio no pueden operar de manera general,
sino que deben orientarse hacia los sectores mas débiles de 1a sociedad. De lo contrario, ademés
de subvertir el alcance del derecho a la libre competencia y del mercado como mecanismo de
distribucién de bienes y servicios, se entronizarfa la desigualdad y el privilegio, puesto que no
se distinguirfa la capacidad econ6mica de los beneficiarios de 1as medidas estatales. No se puede
ignorar que en las condiciones del pais el Estado cuenta con escasos recursos para distribuir,
y que en la sociedad existe una enorme distancia entre los grupos pudientes y la inmensa
poblacién menesterosa.

Asilas cosas, el modelo de justicia contenido en 1a Constitucién no parte de 1a anulacién del
mercado, sino de su complementacién. Con ello se realiza plenamente el principio democrético
respecto de los derechos econémicos y sociales, los cuales inicamente son exigibles, en los
términos que fije 1aley y, de manera directa, cuando se afecte el minimo vital. Cuando el sistema
del mercado excluye a sectores de la poblacién que demandan la satisfaccién de sus necesidades
vitales, se impone la actuaci6n asistencial del Estado. En los restantes casos, le compete al
Estado, en virtud de su competencia para intervenir y dirigir la economia, establecer las
condiciones, propias y acordes con el mercado, que permitan la ampliacién de la cobertura de
bienes y servicios vinculados a los derechos econémicos y sociales.

La decisién de la que nos apartamos, desconoce este concepto de justicia, pues iguala
normativamente las cargas (igualdad de trato), sin establecer las distinciones que hagan de la
igualdad de trato una igualdad real y efectiva. En efecto, en virtud de la decisién, sin sopesar
lacapacidad de pago o el costo del inmueble, los deudores del sistema de financiacién de vivienda
a largo plazo se ver4n “beneficiados” con la exclusién de su deuda de las condiciones propias
del mercado. Igual trato se brindar4 a los adquirentes de vivienda de interés social (protegidos
por la Carta seguin el art. 51 de la C.P.) y a los que busquen vivienda suntuosa, destindndose
inmensos recursos para los segundos y migajas para los primeros. No es del caso recordar las
innumerables ocasiones en las cuales 1a Corte, con buen tino, sefial6 que el articulo 13 dela Carta
no exige igualacion, sino igualdad.

Lo anterior demuestra que también aplicada a la financiacion de vivienda, la capitalizacién
de intereses por si misma no desconoce la Constitucién. Este efecto dnicamente resultaria
contrario almodelo de justicia delaCartaenel evento de que afectara adversamente alos sectores
vulnerables de la poblacién, que en todo caso pueden apelar a los sistemas de subsidio de
vivienda ofrecidos a través de distintos mecanismos financieros.

;La capitalizacién deintereses atenta contra el orden justo?

7.Como entra a explicarse, las razones hasta ahora expuestas son suficientes paradespachar,
por inaceptable, el argumento segtin el cual la capitalizacién de intereses genera un beneficio
inconstitucional —contrario al orden justo—, para las entidades prestamistas. La obtencién de
lucro no es contraria al modelo de justicia insito en la Carta. Por otra parte, no se ha demostrado
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que la capitalizacion de intereses genere el mencionado lucro. Para ello habria que probar que el
interés mismo supone un aprovechamiento indebido. Se advierte en la sentencia, a este respecto,
un temor irracional frente a las instituciones del mercado, lo que no seria preocupante si no
significara un retroceso a un tipo de mentalidad premoderna, que traducida en hechos de Estado
podria generar una pérdida neta de bienestar para los habitantes del pais y, consecuentemente,
un rezago adaptativo frente a las condiciones de funcionamiento de la economia contemporénea.

8. La sentencia de la Corte —acogiendo en este punto la tesis sostenida en la sala Plena por
el magistrado Eduardo Cifuentes Mufioz-, sefiala que “la capitalizacion de intereses en créditos
concedidos a mediano o largo plazo, per se, no resulta violatoria de la Constitucién, por lo que
no puede declararse su inexequibilidad de manera general y definitiva para cualquier clase de
crédito de esa especie”. Sinembargo, a renglon seguido, incurre en una manifiesta contradiccion
constitucional, al declarar —sin aducir ningtin argumento de peso—, que dicha capitalizacién de
intereses si quebranta el articulo 51 de la Constitucion cuando se trate de créditos para la
adquisicién de vivienda.

Sielsistema de capitalizacién de intereses no es inconstitucional per se, no se entiende cémo
deviene inconstitucional cuando se aplica a los créditos de largo plazo destinados a adquirir
vivienda. Precisamente, esta modalidad financiera se justifica en economias inflacionarias y en
relacion con créditos de mediano y largo plazos. De ahi que para financiar proyectos de larga
maduracién o la compra de unidades habitacionales, en las condiciones propias del pafs, el
sistema de pago de los créditos mediante cuotas fijas sin capitalizacion de intereses, se presente
en la prictica demasiado exigente para el deudor. De la misma manera que el crédito sin
capitalizacion de intereses dirigido a financiar proyectos de larga maduracién, no es adecuado
enrazon de que resulta mds oneroso al principio —cuando ni siquiera se producen rendimientos
que sirvan de fuente de pago—, tampoco en los créditos de vivienda de largo plazo este
mecanismo de financiacion seria el mds idéneo, por lo menos en lo que respecta a las personas
de menores ingresos que aspiran a incrementarlos durante el plazo del mutuo, y en tanto el
inmueble se valoriza.

Si la financiacién de mediano y de largo plazos, puede desarrollarse a través de cualquiera
de los dos sistemas de pago, no existe ninguna razén atendible para que la financiacién de
vivienda de largo plazo, pese a producirse en el mismo escenario sefialadamente inflacionario
y de precario desarrollo del mercado de capitales, solo pueda articularse mediante el método de
cuotas fijas sin capitalizacion de intereses. Se asiste a una penosa involucién en el desarrollo
economico del pais y de las técnicas financieras, que no reclama la Constitucién Politica, sino
que se origina en su equivocada interpretacién. En (ltimas, por causa de un mal entendido
paternalismo estatal, se sacrificaa las personas de menores ingresos. No se alcanzaa comprender
cémo se declara inconstitucional por “inadecuado” un sistema de pago de los créditos, que
puede ser “adecuado” para financiar a los sectores de bajos ingresos, cuando no, en muchos
casos, el mds apropiado para hacerlo. Se quiere proteger al deudor, pero en la realidad se lleva
a cabo su mutilacién financiera.

Los mas perjudicados con la decision dela Corte son las personas de menores recursos.
(Esuna decision ajustada alos requerimientos del Estado social de derecho?

9. En la sentencia silenciosamente —sin argumentos— se declara la inexequibilidad de una
técnica financiera, frente a la cual ninguna Constitucién del mundo reacciona en términos de
constitucionalidad o inconstitucionalidad. Pareciera que el tema de la capitalizacién de intereses
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en los créditos de vivienda, se hubiese convertido en tabii para la Corte, que soplo atina a
rechazarla en el plano del prejuicio y en el nivel de lo irracional o emocional, sin intentar siquiera
describir el problema constitucional que potencialmente podria suscitar, salvo que por ello se
tengan las vagas y no probadas afirmaciones que se contienen en la sentencia.

En contraste con esta actitud, en una publicaci6n del Banco de la Repiiblica (“Reportes del
Emisor”, No. 4, 1999), se recoge en lenguaje sencillo una explicaci6n sobre la razén de ser del
sistema de la capitalizacién de intereses, referida a los créditos de vivienda de largo plazo, laque
se transcribe parcialmente por dos razones. La primera, para abonar la tesis de que los més
perjudicados con la inexequibilidad del mecanismo son las personas de menores ingresos que
desean adquirir vivienda propia, lo que revela de suyo la magnitud del error de la Corte. La
segunda, para otear el vacio hermenéutico de la sentencia que ha sepultado una técnica
financiera util, sin esforzarse por captar su significado ni por aportar razones de fondo que
permitan vislumbrar su inconstitucionalidad o su virtual inidoneidad.

“En primer lugar, vale la pena hacer énfasis en que la necesidad de capitalizar intereses
para amortizar créditos de largo plazo con cuotas razonables o con plazos que permitan la
maduracién de lainversion, se deriva de la presencia de una tasa de inflacién alta. En una
economiaconaltainflaciénlatasa deinterésnominalincorpora,ademas desucomponentereal,
uncomponenteimportante quese destinaacompensar lapérdidade poderadquisitivodel capital.
Entonces, buena parte delos pagos de intereses constituyen en la practicaun abonoa capital.
Deesta forma, unaalta proporcion del crédito seria cancelada durantelos primeros afios del
plazo. Elloharia demasiado exigente, en términos del monto de las cuotas, el pago del crédito,
precisamente enelmomentoenque lainversion todavianohamadurado. O, enel casodel crédito
paraadquisicién de vivienda, serequeriria, unnivel deingreso muy alto para poder pagarlas
cuotas durante los primeros afios.

Parailustrar lo anterior, consideremos un ejemplo. Supéngase que una persona quiere
compraruna vivienda de 50 millones de pesos y se endeuda en el 70% del valor delinmueble,
es decir, toma un préstamo por 35 millones de pesos, a quince aiios, a una tasa de interés de
correccion monetaria mas 10 puntos. Para efectos del ejemplo, vamos a suponer que la
correccién monetaria se mantiene constante en 17 % y quelas cuotas, en el caso del préstamo
con capitalizacion de intereses suben anualmente con la inflacién.

En el esquema de capitalizacion de intereses la cuota mensual durante el primer afioes de
$ 318.715 y sube anualmente con la inflacion. Es decir, se mantiene constante en términos
reales durante toda la vigencia del crédito. Sino secapitalizaran losintereses, lacuotamensual
fija durante todo el periodo seria de $724.203. En términosreales se iria reduciendo comolo
muestra el Gréfico 1. Nétese que durante los primeros cinco afios de amortizacion del crédito
la cuota fija en términos reales seria mayor que la cuota bajoel esquema de capitalizacién de
intereses.

Ofra gran diferencia entre los dos esquemas es que, considerando que la cuota no debe
exceder el 30% del ingreso de la persona, para acceder a un crédito sin capitalizacién de
intereses la persona tendria que tener un ingreso mensual superior a $2.414.010, mientras
quebajo el esquema de capitalizacion deintereses suingresosolotendria que ser mayor oigual
a $ 1.062.383, es decir, menos de la mitad del primer caso. El sistema de capitalizacién de
intereses, por lo tanto, hace que los créditos sean accesibles a persona de menores ingresos.
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Grafico 1
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Por ultimo, el Cuadro 1 derivado del mismo ejemplo, nos permite ilustrar como sin
capitalizacion de intereses y tasas nominales de interés altas (derivadas de niveles altos de
inflaci6én), en unsistemasin capitalizacion deintereses, al cabo de cinco anos se ha amortizado,
en términos reales, una cifra equivalente al 63% del valor inicial del préstamo, lo cual
demuestra quesin el mecanismo de capitalizacion de intereses, un crédito otorgado nominal-
mente a 15 ainos se paga en una alta proporcion durante los tres o cuatro primeros afos'”.

10. La interdiccién de la capitalizacién de intereses en los créditos de vivienda, segin la
sentencia, altera el equilibrio de las prestaciones entre la entidad crediticia prestamista y el
deudor, en desmedro de este dltimo. Aqui se advierte de manera patente cémo se declara la
inexequibilidad de una figuraque se ignora. El presupuesto epistemoldgico mas elemental de una
sentencia de inexequibilidad, radica en comprender el significado de las normas que se expulsan
del ordenamiento juridico. La capitalizacién de intereses parte de la premisa de que durante la
primera parte de vidadel crédito, el deudor cancela como intereses una suma inferior ala causada,
lo que necesariamente determina que ese monto faltante, cuyo pago se posterga, es financiado
por el acreedor, para quien no puede ser indiferente dejar de percibir parte de los intereses que
en rigor le corresponderia recibir. El incremento nominal de la obligacién, bajo la forma de la
capitalizacién de los intereses causados y no pagados, precisamente se establece con el objeto
de mantener el equilibrio entre las prestaciones de los dos sujetos, puesto que de lo contrario

' Reportes del Emisor - Banco de la Republica. Mayo de 1999 - No. 4. Santa Fe de Bogota.
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se impondria al acreedor una obligacién o carga carente de justificacion: renunciar a una parte
de su crédito.

Por lo demis, la capitalizacién se expresa en unidades de poder adquisitivo constante en
razén de que esta es la unidad de cuenta de todas las obligaciones y créditos de ese sistema.
Hacerlo de otramanera, desvirtuarfa dicho esquema, amén de que introduciria una asimetria que
podria generar desequilibrio entre las partes. Lo que tiene cardcter de exigencia funcional —traducir
en UPAC los créditos y las obligaciones—, se asume por la sentencia como acto abusivo del
acreedor contra el deudor.

11. Destaca la sentencia que la capitalizacién de intereses, en los créditos de vivienda,
quebranta de manera ostensible el articulo 51 de la Constitucién, pues desborda la capacidad
de pago delos deudores. En el fallo se consigna esa afirmacion, pero la Corte reserva las razones
de su aserto. En abstracto, contrariamente alo que intuye la Corte, la capitalizacién de intereses
se concibe con el objeto de permitir a la persona de menores ingresos acceder a la financiacién
de vivienda, en los casos en que el mecanismo de cuotas fijas sin capitalizacién de intereses
“desbordarfa su actual capacidad de pago” y no le permitirfa adquirir la vivienda que desea
poseer. En concreto, la sentencia no aporta ninguna evidencia empirica en el sentido de que el
sistema UPAC, por si mismo, implique que el deudor rebase su propia capacidad de pago.

En un estudio sustentado en datos reales, los economistas Antonio Herndndez Gamarra y
José Tolosa Buitrago, se ocupan de establecer la capacidad de pago de los deudores en UPAC.
Las conclusiones de esta investigacién, que a continuaci6n se transcriben, no coinciden con
la intuici6n de la Corte Constitucional. Al declarar la inexequibilidad del precepto acusado, por
considerar que la capitalizacién de intereses comportaba un sistema “inadecuado” de financia-
ciénde vivienda al propiciarla superacién de la capacidad de pago del deudor, la Corte hadebido
aportar razones suficientes para refutar las tesis de la citada investigacién.

“La tercera pregunta es acerca de los factores que hacen financieramente viable a un
método de amortizacién que supone cuotasnominales variables en el tiempo. Ello depende de
doscondiciones. Deuna parte,lacuotamensual de amortizacién debe crecer en una proporcién
igual 0 menor que el salario del deudor, lo cual asegura, en primera instancia, el servicio
periédico dela deudasin quese deterioreel ingresodisponible para otros propésitos. Deotra
parte, el saldo de la deuda debe incrementarse relativamente menos que el valor del bien
adquiridoconellas, de tal manera queel valor dela garantia nose deprecie en el tiempo, olo
que es lo mismo quelos recursos propios invertidos por el deudor no sufran menoscabo.

Eneltrabajoadjuntoserealizan unos ejercicios con el fin de examinar el cumplimiento de
esas doscondiciones alolargo dela vida del sistema UPAC. Para ese propoésito, se analiza el
crecimientoanual observadodel valor en pesos dela UPAC, el crecimientode los salarios yla
evolucién del valor delas viviendas. Para medir el crecimiento delos salarios se usa el indice
desalariosindustriales publicado por el DANE y para el valor dela viviendase construye un
indice cuyodetalle se explicaen el anexometodolégico del documento. Para lasproyecciones
seutilizé unatasadeinterésreal del 12% como promedio paralavida delsistema. La capacidad
depagodelos deudores se examina en cuatro diferentes periodos. El primero va del inicio del
sistema a principios de 1973 y culmina 15 afios més tarde. El segundo ciclo se inicia en 1988
y termina en el aiio 2003 cuando expirela obligacién de pago del deudor. El terceroy cuarto
ciclo comienzan en 1993 y 1996, respectivamente.
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Los siguientes son los resultados del analisis:

*En el primer ciclo, mientrasla UPAC seincrementé auna tasa promedio anual de 20.9%
los salarios industriales lo hicieron a unatasa de 27.4% y el valor de las viviendas lo hizo a
28.1%. Asi, paralos deudores del ciclo inicial fue posible cumplir con el serviciodela deuda
altiempo que se aumentg el valor real de sus viviendas.

* En el segundo ciclo, el salario industrial anual se incrementé 5 puntos por encima del
crecimiento del valor nominal anual promedio de laUPAC y el precio delaviviendalo hizo en
8 puntos porcentuales. Pese al reciente deterioro del preciodela vivienday al aumentorelativo
delaUPAC, estos deudores tampoco tendrian dificultades parael pago de sus obligaciones.

s Para quienes se endeudaron en 1993, elincremento delsalario industrialhasido mas alto
queeldelaUPAC en 6 puntos porcentuales por aioy, pese alacaidaen el precioreal delavivienda
desde 1997, este seincrementé mas quelaUPAC por elnotable aumento en los precios que hubo
hasta 1996.

*Para quienes se endeudaron en 1996, el salario industrial solamente crecié en puntos
porcentuales por encimadela UPAC mientras queel valor dela vivienda disminuye en casi 12
puntos porcentuales enrelacion con el crecimiento delaUPAC. Como puede observarse, el
deterioro delacapacidad de pago del deudor promedio enlosiiltimos tres afiosno se debe al
rapido incremento de la correccion monetaria pues los salarios crecieron mas que el valor
nominal delaUPAC enese periodo, aunque esonofue cierto en el tiltimo aio porquelaUPAC
crecié mas que los salarios industriales. No obstante parael conjunto de los tres anos en que
haestado vigente el crédito el deterioroen la capacidad de pago se debe esencialmente al bajo
ritmo de crecimiento en el precio delas viviendasrespecto al crecimiento delaUPAC. Elloes
producto deunciclo dela construccion que elevo los preciosreales dela vivienda de manera
nosostenible en el periodo 1991-1995 y que luegolos deprimié mucho mas de lo ocurridoen
los ciclos del pasado.

+ Finalmente, la gran conclusion del trabajo es que las circunstancias relativamente
adversasen que se encuentran los deudores que tomaron créditos en UPAC en afiosrecientes
ennadamenoscabanlasbondades de unsistema de financiacion quesupongaposponer el pago
de una parte de losintereses que se causan y no se pagan en cada periodo de amortizacion del
crédito®”.

El juez constitucional, como cualquier otro juez, esta obligado a motivar razonable y
suficientemente sus decisiones.

12. Ladeclaracion de inexequibilidad de unanormaque tiene relacién intima conunesquema
de financiacién de vivienda que ha perdurado por varios lustros, que ha generado miles de
soluciones habitacionales, que cuenta con mas de 13 millones de depositantes y cerca de un
mill6n de deudores, no puede proferirse sin una fundamentacion que sea por lo menos plausible.
La escueta consideracion que en una pasada sentencia sobre esta materia se habia formulado
como simple obiter dictum, ahora se ha incorporado como argumento principal, sin esbozar
ninglin argumento serio que la sostenga.

2 La capacidad de pago de los deudores en UPAC. Antonio Hernandez Gamarra, José Tolosa Buitrago.

169



C-747/99

No desconocemos la situacién de crisis que ha afectado de manera profunda al sistema UPAC
y al sector de la construccién, que no ha dejado de repercutir negativamente sobre muchos
deudores. Pero la responsabilidad por este estado de cosas incumbe a los 6rganos titulares de
competencias en esta esfera de la acci6n social. Igualmente, las soluciones y las rectificaciones
son del resorte de esas autoridades.

LaCorte Constitucional no esel 6rgano del Estado llamadoarectificarla politica de vivienda.
Estono quiere decir que no deba declarar la inconstitucionalidad de unaley de vivienda que viole
la Constitucién Politica, siempre desde luego que existan motivos vélidos para hacerlo. En este
caso, las normas sobre financiacién de la vivienda configuradoras del sistema UPAC han sido
declaradas inexequibles. Sin embargo, una comparacién abstracta de estas disposiciones con
la Constitucién, no arroja ningtin cargo de inconstitucionalidad. La propia Corte admite que la
capitalizacién de intereses per se no es inconstitucional. Ahora, si dicha confrontacién no debe
someterse simplemente a un cotejo abstracto, sino que este debe asociarse al contexto histérico
de aplicacién de la norma demandada —lo que no deja de ser discutible, aunque admitimos la
procedencia y necesidad de esta via hermenéutica—, no puede la Corte abstenerse de entrar en
el fondo de los hechos, los que deben ser descritos y explicados, si en ellos se apoya su decision.

Lo que si estd vedado a un Tribunal Constitucional es lo que en este caso ha hecho la Corte.
Bajo la apariencia de un control abstracto ha declarado la inexequibilidad de una disposicién
legal, pero en el fondo lo que ha motivado el fallo ha sido una situacién de hecho, cuya denuncia
y examen constitucional no ha acometido. En otras palabras, las razones que apoyan la decisién
1O son en nuestro concepto las que apenas se insintian en el fallo. Ha sido la realidad del sistema
UPAC —¢l drama de los deudores— la que ha conducido a su inexequibilidad. Pero esta realidad
no se hace sentir en la sentencia. De una manera melancélica se ha innovado el derecho
constitucional. En lugar de aprehender abiertamente la realidad como patrén de confrontacién
constitucional —cuando habia llegado la hora de hacerlo—, se ha preferido dejar esa operacién
en el subconsciente de la mayoria.

Es evidente que la completa y abierta motivacion de la sentencia, habria obligado a la Corte
a penetrar en un fenémeno complejo, que debe ser mirado desde el punto de vista de los actuales
deudores, pero no Gnicamente a través de esta perspectiva. Incluso, los deudores se ubican en
diversos estratos socioeconémicos, y no pueden recibir una misma consideracién constitucio-
nal. De otrolado, la distincién de lo que debe ser tratado en términos de mercado y loquerequiere
y merece aplicacién de apoyos estatales, mal puede soslayarse. La motivacién que echamos de
menos, en fin, debfa distinguir con claridad lo que pertenecia al &mbito de la politica y lo que
concernia a la decisién del juez. La Corte més que ningtin otro Tribunal debe apoyar sus
resoluciones en razones y en todas las razones que las determinen. La argumentacion y la
transparencia son el antidoto de la arbitrariedad, y en ellas se funda la legitimidad de la Corte
Constitucional, que como 6rgano de justicia no rinde cuentas de su gestion, pero estd obligado
a ofrecer siempre las mejores razones en las que se inspiran sus fallos. El control social referido
alas sentencias de la Corte estimula poderosamente la creacién y profundizacién de una fecunda
cultura constitucional. La insuficiente o incompleta motivaci6n ciertamente poco contribuyen
a formar esta despierta conciencia ciudadana que, en iltimas, es la mas celosa guardiana de la
Constitucién y de los derechos fundamentales.

Para corroborar esta afirmacion, que trasluce nuestra critica al formalismo aparente de las
decisiones de la Corte en esta materia —que callan los hechos que inspiran sus fallos o ignoran
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los hechos que se desprenden de estos—, basta destacar que todos los colombianos, a raiz de
unareciente sentencia de esta Corporacién (C-383 de 1999), aun los més pobres, terminaron por
subsidiar a los adquirentes de vivienda de los estratos medio y alto. En efecto, ello ocurre cada
vez que a los intermediarios de crédito se les compensa por el diferencial de tasas activas de los
préstamos de vivienda —atadas al IPC—respecto de las tasas pasivas de captacién —expresadas
en tasas de interés de mercado. En un pais con necesidades basicas insatisfechas, no consulta
ninguin criterio de justicia que por causa de una decision judicial se produzca tan inequitativa
asignacion de recursos.

Este es un ejemplo muy ilustrativo de un tipo de andlisis constitucional que emerge a la
superficie como mera confrontacién abstracta, pero que se cuida de silenciar el marco factico en
que se inspira, lo que reduce artificialmente la complejidad de la situacion tratada y redunda en
pérdida de imparcialidad por parte de laCorte Constitucional. Como larealidad tarde o temprano
se libera de la penumbra, con posterioridad al fallo, se manifiestan sus incongruencias y los
efectos negativos que este termina por generar, los que ya podian ser entrevistos desde el
momento en que, bajo el manto de una confrontacién abstracta, se oscurecieron los contornos
de los hechos que lo determinaron y que han debido revelarse para controlar en el plano social
si todas la voces fueron escuchadas y todas las pretensiones de justicia sopesadas.

13. En asuntos econ6micos, el control de constitucionalidad no puede omitir toda reflexién
sobre los efectos de las distintas alternativas hermenéuticas, por la sencilla razén de que cada
una acarrea costos y beneficios diversos y, por ende, tiende a afectar de distinta manera la
relacion de poder existente en la sociedad. En estas condiciones, el fallo de la Corte no puede
dejar de expresar un esquema basico de justicia, que es precisamente el tema de fondo de este
tipo de sentencias. La sentencia de la que discrepamos elude todo planteamiento sobre esta
materia y, por consiguiente, se limita a favorecer genéricamente a los deudores, lo cual no es
censurable de suyo, salvo que para hacerlo ha debido fundar su pretension en premisas ciertas
que condujeran a esa conclusion en el contexto de un arreglo institucional equilibrado, en el que
igualmente encontraran acomodo los depositantes y los intermediarios. En realidad, en la
providencia no se descubre el problema juridico, ni se elaboran las diferentes posibilidades
interpretativas. Parecieraquelajusticia, parala Corte, significarainicamente ladefensaa ultranza
de la posicién abstracta del deudor. Sin embargo, esta defensa no podia adelantarse sin
argumentos y sin ponderar sus costos, incluso en relacién con los potenciales deudores del
futuro. Se trataba de establecer si un mecanismo de financiacién era o no “adecuado”, y esto
obviamente exigia tomar en consideracién los efectos materiales vinculados a las diferentes
posturas hermenéuticas. La sentencia, en este sentido, ofrece una visién simplificada del
problema constitucional —estima uno solo de sus componentes—y, por consiguiente, la solucién
no estd a la altura de su complejidad y traduce la mera voluntad de la Corte.

Si la Corte Constitucional no asume la carga de acreditar los cargos de inconstitucionalidad
del precepto legal examinado, no tiene otra alternativa que declarar su exequibilidad. De lo
contrario, sin estar legitimada para ello, la Corte invade la competencia que la Constitucién
atribuye a otros 6rganos, para definir, en su lugar, la politica social de que se trate. En estas
condiciones corre la Corte el riesgo de transformarse en un 6rgano eminentemente politico y ser
cooptada —como suele ocurrir con los 6rganos reguladores— por los grupos que en un momento
dado disponen de mayor poder de presién social. Como resulta obvio, nada de esto conviene
a su funcién institucional ni al atributo de imparcialidad que debe acompafiar su actuacién.
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14, Laprecaria fundamentacién de la sentencia, debilita la posicién de la Corte. El desgano
o impericia de los 6rganos competentes del Estado —que no pueden ser tolerados por el pueblo,
que en todo momento podr4 apelar a los instrumentos de participacién y control que le entrega
la democracia—, no pueden ofrecerse como excusa suficiente para que la Corte intervenga de
fondo enladeterminaci6n o eliminacién de unapolitica phblica, por fuera de su funcién originaria
de control de constitucionalidad o de 1a configuracién de una omisién constitucional susceptible
derevisi6n judicial. Sino existen motivos de inconstitucionalidad, la Corte no puede forzar sus
competencias y suplir con su actuacién las fallas de 1a democracia o las equivocaciones de otros
6rganos del Estado. Transitar por el camino que le traza la Constitucién es la tinica precaucién
que no debe ignorar la Corte Constitucional.

Fecha ut supra,

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado.
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SENTENCIA No. C-748
octubre 6 de 1999

DECRETO COMPILADOR- Competencia del Consejo de Estado o de la Corte
Constitucional/INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL POR CARENCIA
DE JURISDICCION

Se precisa que los articulos integrantes de decretos compiladores habrdn de acusarse ante
la Corte Constitucional cuando el ataque se origine en una posible discrepancia entre el
contenido de los articulos y el de una disposicién constitucional, mientras que la demanda
contra las mismas disposiciones habrd de instaurarse ante el Consejo de Estado cuando se
trata de criticar —en forma global o individualizada— la labor de compilacién. En el proceso
bajo estudio se presenta precisamente esta situacion, puesto que todas las acusaciones se
refieren al trabajo de recopilacion realizado por el gobierno. En consecuencia, la Corte
debera inhibirse para decidir sobre la demanda instaurada, por carencia de jurisdiccion.

Referencia: Expediente D-2255
Actor: Ricardo Vanegas Beltran

Demanda de inconstitucionalidad contrael Decreto 1818 de 1998 y los articulos 64, 121, 126,
135,136,163, 138 (parcial)y 155 (parcial).

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ
Santa Fe de Bogotd, D. C., octubre seis (6) de mil novecientos noventa y nueve (1999).
Aprobada por Acta N° 53

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

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

En el proceso de constitucionalidad contra el Decreto 1818 de 1998 y los articulos 64, 121,
126,135,136,163,138 (parcial) y 155 (parcial) del mismo.

L ANTECEDENTES

1.ElPresidente de laRepublicaexpidié el Decreto 1818 de 1998, publicado enel Diario Oficial
N°43.380, del 7 de septiembre de 1998.

El ciudadano Ricardo Vanegas Beltrdn demandé la inconstitucionalidad de la totalidad del
decreto y, subsidiariamente, de los articulos 64, 121, 126, 135,136y 138, y de los numerales 4 y
5 del articulo 155 y 3 del articulo 163, por considerarlos violatorios del articulo 150, numerales
2y 10, de la Constituci6n Politica.

En su intervencion, el Ministerio de Justicia y del Derecho solicita que se declare la
constitucionalidad del articulo 64, que los articulos 135 y 136 sean sustituidos por el articulo
19 del Decreto 2651 de 1991 y que se retiren del ordenamiento juridico tanto los articulos 121,
126y 138, como los numerales 4 y 5 del articulo 155 y 3 del articulo 163.

Ensuconcepto, el Procurador General de laNacién solicita que se declare laconstitucionalidad
del articulo 64y lainconstitucionalidad de los articulos 121, 126,135,136y 138,y de losnumerales
4y 5 del articulo 155 y 3 del articulo 163.

TEXTODELASNORMASDEMANDADAS
DECRETO NUMERO 1818 DE 1998

“septiembre 7"

por medio del cual se expide el Estatuto de los mecanismos alternativos de solucién
de conflictos.

El Presidente de la Repiiblica de Colombia, en ejercicio de sus facultades constitucionales
y legales, en especial de las conferidas por el articulo 166 de la Ley 446 de 1998, y

CONSIDERANDO:

Que la Ley 446 en su articulo 166 faculté al Gobierno Nacional para que dentro de los
dos (2) meses siguientes a la expedicién de dicha ley, compile las normas aplicables a la
conciliacién, al arbitraje, a la amigable composicién y a la conciliacién en equidad, que se
encuentrenvigentes enestaley, enlaLey 23 de 1991, en el Decreto 2279 de 1989 y enlas demds
disposiciones vigentes;

Que el presente decreto se expide sin cambiar la redaccién, ni contenido de las normas
antes citadas,
DECRETA:

ESTATUTO DE LOS MECANISMOS ALTERNATIVOS DE SOLUCION
DE CONFLICTOS

“ARTICULO 64. Homologacién. Los trdmites de conciliacién en materia Contencioso
Administrativa que se surtan ante Centros de Conciliacién autorizados por el Gobierno en los
términos de esta ley, deber4n ser comunicados al Procurador Judicial acreditado ante el Tribunal
Contencioso Administrativo de la sede donde funciona el Centro de Conciliaci6n, quien podra
acudir e intervenir durante el trdmite conciliatorio si lo estima pertinente.
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“Si el Procurador no asiste a la audiencia, el Centro deber4 enviarle el acta de conciliacion
y, sino estd conforme con el acuerdo conciliatorio, dentro de los cinco (5) dias siguientes a su
comunicacion, deber4 solicitar la homologacion judicial, cuyo trdmite serd previsto para las
conciliaciones prejudiciales ante los agentes del Ministerio Publico. (Articulo 79 Ley 446 de
1998)”.

“ARTICULO 121. Las partes indicardn si los érbitros deben decidir en derecho, en
conciencia o fundados en principios técnicos. Si nada se estipula, el fallo serd en derecho.

“Cuando el laudo deba proferirse en conciencia, los drbitros podran conciliar pretensiones
opuestas. (Articulo 62 Decreto 2279 de 1989)”.

“ARTICULO 126. Si en el compromiso o en la cldusula compromisoria no se sefialare el
término para la duracién del proceso, este serd de seis (6) meses, contados desde la primera
audiencia de tramite.

“El término podra prorrogarse hasta seis (6) meses, a solicitud de las partes o de sus
apoderados con facultad expresa paraello. A este término se adicionardn al término (sic) los dias
en que por causas legales se interrumpa o suspenda el proceso. (Articulo 19 Decreto 2279 de
1989)”.

“ARTICULO 135. Si al decidirse sobre el impedimento o recusacién de uno de los arbitros
haya (sic) empate, o si el arbitro es tnico, las diligencias serdn enviadas al juez civil del circuito
del lugar donde funcione el tribunal de arbitramento para que decida de plano. Contra esta
providencia no procede recurso alguno. (Articulo 15 Decreto 2279 de 1989)”.

“ARTICULO 136. Cuando todos los arbitros o la mayoria de ellos se declaren impedidos
o fueren recusados, el expediente se remitird al juez civil del circuito para que decida de plano.

“Si se aceptare el impedimento o prosperare la recusacion, la correspondiente decisién se
comunicard aquien hizo el nombramiento paraque proceda al reemplazoen la forma prevista para
la designacion.

“Si el impedimento o la recusacién se declaran infundados, el juez devolvera el expediente
al tribunal de arbitramento para que contintie su actuacion. (Articulo 16 Decreto 2279 de 1989)™.

“ARTICULO 138. Cuando se trate de arbitramento en derecho, las partes deberan compa-
recer al proceso arbitral por medio de abogado titulado, a menos que se trate de asuntos
exceptuados por laley. La constitucién de apoderado implica la facultad para notificarse de todas
las providencias. (Articulo 26 Decreto 2279 de 1989)”.

“ARTICULO 155. En todo proceso las partes de comun acuerdo pueden, antes de que se
dicte sentencia de primera o tnica instancia o laudo arbitral, realizar los siguientes actos
probatorios:

()

“4. Presentar documento en el cual consten los puntos y hechos objeto de una inspeccién
Jjudicial. En este caso se incorporara al expediente, y suplird esta prueba. El escrito debera
autenticarse como se dispone para la presentacién de la demanda.

“S. Solicitar, salvo que alguna de las partes esté representada por curador ad litem, que la
inspeccién judicial se practique por las personas que ellas determinen.

(.
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“ARTICULO 163. Son causales de anulacién del laudo las siguientes:
)

“3, No haberse hecho las notificaciones en la forma prevista en este decreto, salvo que de
la actuacién procesal se deduzca que el interesado conoci6 o debié conocer la providencia”.

)
CARGOS DE LA DEMANDA

2. El ciudadano Ricardo Vanegas Beltrdn expuso dos cargos en su demanda de
inconstitucionalidad. El primer cargo lo dirigi6 contra la totalidad del Decreto 1818 de 1998, el
cual considera violatorio del articulo 150, numerales 2 y 10, de 1a Constitucién Politica.

El actor sostiene que el decreto constituye un cédigo y que la funcién de expedir c6digos
correspondeal Congresoy no al Gobierno. Sefialaque este decreto fue expedido con fundamento
en las facultades que el articulo 166 de 1a Ley 446 de 1998 confirié al Gobierno para compilar las
normas aplicables a la conciliacién, arbitraje, amigable composicién y conciliacién en equidad,
que se encontraban vigentes en las Leyes 446 de 1998 y 23 de 1991, el Decreto 2279 de 1989 y
demds disposiciones vigentes. Para el demandante, el Decreto 1818 no cumplié este cometido
sino que se constituye en una verdadera codificacién porque: 1) No incorpor6 normas que se
encuentran vigentes; 2) “expidié nuevos textos legales, repitiendo los que contenian normas
anteriormente derogadas, aun expresamente”; y 3) Modific6 el contenido de algunas de las
normas que hacen parte de su articulado.

Considera el demandante que cuando el gobierno expidié el Decreto 1818 de 1998 “creé un
ordenamiento juridico nuevo, pues no se limit6 a cumplir con labores de compilacién, sino que,
visto en su conjunto, cre6 un nuevo ordenamiento. Este nuevo ordenamiento contiene nuevos
textos que reproducen normas que habian sido anteriormente derogadas de manera expresa.
Otros textos del mismo decreto corresponden a normas que so pretexto de ser compiladas
sufrieron modificacién. También fueron dejados por fuera de la compilacién otros varios textos
legales que se encuentran vigentes”. Més adelante concluye que “si se compara el Decreto-ley
1818 de 1998, con lo que podria haber sido el conjunto de la compilaci6n para la que facultaba
al Gobierno Nacional el art. 166 de 1aLey 446/98, se encuentra que el sistema normativo ha sido
cambiado en esenciay que las modificaciones que se introdujeron con nuevos textos —teproducien-
do normas derogadas—y eliminando otros vigentes es de una categoria tal que entra en la 6rbita
de competencia del Congreso de la Repiiblica sefialada en el numeral 2° del art. 150 de la
Constitucién Nacional, es decir que debia corresponder a una ley de 1a Repiiblica contentiva de
un ¢6digo sobre la materia de los mecanismos alternativos de solucién de conflictos”.

Asimismo, el demandante afirma que cuando la Ley 446 otorgé facultades al gobierno para
la compilacién de las normas relativas a los métodos alternativos de solucién de conflictos
perseguia “facilitar a la comunidad la consulta de la normatividad que sobre esas materias se
encontraba dispersa basicamente en los Decretos 2279 de 1989, Ley 23 de 1991, Decreto 2651
de 1991 y Ley 446 de 1998, Sin embargo, continia, “como el Decreto 1818 de 1998 no incluye
varios textos legales que se encuentran vigentes y en cambio incluyé otros que corresponden
a normas expresamente derogadas ha generado una mayor confusién de la que podia existir
previamente a su expedicién...”.
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3. Mediante auto del 27 de noviembre de 1998, el Magistrado Sustanciador inadmiti6 el primer
cargo presentado por el demandante y le concedi6 aeste 3 dias para que procediera a corregirlo.
Los argumentos expuestos para la inadmision del cargo se exponen a continuacién:

“(...)Que el demandante acusael Decreto 1818 de 1998, en suintegridad, por cuanto considera
que el Presidente de la Repiiblica ha expedido, sin tener facultad para ello, un c6digo”.

3. Que en sentencia C-508/96 la Corte Constitucional sostuvo que:

“Desde el punto de vista formal, estos decretos compiladores no tienen fuerza de ley, pues
se limitan a compilar unas normas legales sin cambiar su redaccién y contenido, todo conel tnico
fin de facilitar la consulta de las disposiciones agrupadas. Tienen tnicamente una finalidad
sistematica, pero no derogan ni crean nuevas normas legales. En tal sentido, esos decretos son
actos administrativos al servicio de la consulta de las leyes, pero no constituyen una nueva
disposicion legal auténoma...

“4. Que, en consecuencia, la Corte ha sefialado claramente que tales decretos compilatorios
no suponen la derogatoria de las normas compiladas, la creacién de nuevas, ni tienen fuerza
normativa alguna. En esa medida, carecen, en absoluto, del carécter de c6digos.

“S. Que, el cargo en cuestion esta sustentado en el hecho de que en el decreto se incluyeron
normas supuestamente derogadas, se eliminaron otras vigentes y, adicionalmente, se modificé
el texto de algunas.

“6. Que, en estos términos, la supuesta inconstitucionalidad no puede predicarse del decreto
en suintegridad sino de las normas derogadas incluidas en el mismo, de las normas modificadas
en el decreto y de la supuesta omisién del Gobierno Nacional al momento de compilar.

“7.Que, por lo expuesto, este cargo no es susceptible de debatirse constitucionalmente (....)”.

Vencidoel término paracorregir, sinque el demandante lo hiciera, el Magistrado Sustanciador
procedio a rechazar el cargo sefialado, mediante auto de fecha 10 de diciembre de 1998,

4. El segundo cargo de inconstitucionalidad formulado por el actor —que si fue admitido por
el Magistrado Sustanciador mediante auto del 27 de noviembre de 1998— se relaciona
directamente con el primero, en la medida en que a través de él se hace un “sefialamiento
especifico de las normas que hacen que el Decreto 1818 del 7 de septiembre de 1998 constituya
una verdadera codificacién”. Las normas a las que se refiere el demandante se pueden aglutinar
en dos grupos: el primero se conforma con disposiciones vigentes sobre conciliacién, arbitraje,
amigable composicién y conciliacién en equidad que hacen parte de las Leyes 23 de 1991 y 446
de 1998y del Decreto 2651 de 1991,y que, a pesar de ello, no fueron incluidas dentro del Decreto
1818 de 1998. El segundo grupo se compone de disposiciones que si fueron incorporadas en el
Decreto 1818, pero habrian sido modificadas al momento de su compilacién o se encontraban
derogadas -expresa o ticitamente - antes de su recopilacién.

4. 1. Las normas sobre las cuales el actor manifiesta que también deberian haberse
incorporado al Decreto 1818 de 1998, son el articulo 63 de laLey 23 de 1991, el 65B de la misma
ley —el cual fue agregado ala Ley 23 de 1991 mediante el articulo 75 de la Ley 446—, el 90 de la
Ley 446 de 1998, y los articulos 19 y 20 del Decreto 2651 de 1991, los cuales fueron adoptados
como legislacion permanente por medio del articulo 162 de 1a Ley 446 de 1998.

4.2. Asimismo, el actor considera que las siguientes normas contenidas en el Decreto 1818
de 1998 fueron modificadas en el momento de ser compiladas o se encuentran derogadas
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expresamente por los articulos 162 y 167 de la Ley 446 de 1998, o bien han sido t4citamente
abrogadas:

- Articulo 64 del Decreto-ley 1818 de 1998. Sobre este articulo el demandante sostiene que
hace parte del capitulo IT del Decreto 1818 de 1998, que versa sobre la conciliacién prejudicial.
Aclaraqueel articulo compilael articulo 79 de 1aLey 446 de 1998, el cual estd ubicado enel capitulo
III del capitulo 1 deltitulo 1 dela parte Il de dichaley, que trata sobre conciliacién extrajudicial.
En su concepto, la ubicacién del articulo dentro de capitulos con titulos distintos modifica el
alcance de la norma puesto que la conciliacién extrajudicial, que se celebra ante un centro de
conciliacién, “pasé a ser aplicable también a 1a conciliacién extrajudicial que se tramita ante los
agentes del Ministerio Publico”. Considera que lo anterior se traduce en una extralimitacién de
funciones por parte del Gobierno Nacional.

- Articulo 121 del Decreto 1818 de 1998. Afirma que este articulo compil6 el contenido del
articulo 6°del Decreto 2279 de 1989, el cual se encuentra expresamente derogado por el numeral
2°del art. 167 de 1aLey 446 de 1998. Consideraque al compilar estanorma el Gobierno “cre6 un
nuevo texto legal” y “legislé”, puesto que introdujo un texto que no existfa previamente.

- Articulo 126 del Decreto 1818 de 1998. Seftala que mediante este articulo el Gobierno
pretendi6 compilarel articulo 19 del Decreto 2279 de 1989. Aclara, sinembargo, que este articulo
yahabiasido modificado porel articulo 103 delaLey 23 de 1991. Poreso, aseveraque “se compil6
como texto del articulo 19 del Decreto 2279 de 1989, un contenido que habfa sido subrogado por
laLey 103de 1991y, porlotanto, el contenido del articulo 126 del Decreto 1818 de 1998 no existia
en el mundo juridico al momento de la expedicién de ese decreto”. Concluye, entonces, que en
este caso el Gobierno “legislé” y que, ademds, se extralimit6 en sus facultades al dejar de incluir
el verdadero texto del articulo 19 del Decreto 2279 de 1989.

- Articulos 135 y 136 del Decreto 1818 de 1998. Afirma que a través de estos articulos el
gobierno buscabalacompilaciéndelosarticulos 15y 16 del Decreto 2279 de 1989. Sinembargo,
afiade que el trimite de los impedimentos y recusaciones ante los jueces civiles del circuito,
consagrado en los articulos 135y 136, “fue derogado t4citamente por el art. 19 del Decreto 2651
de 19917, el cual fue adoptado como legislacién permanente por la Ley 446 de 1998 y no fue
incluido en la compilacién que efectué el Decreto 1818 de 1998. Por lo tanto, asevera que los
articulos 135 y 136 del Decreto 1818 corresponden a un texto inexistente al momento de su
expedicién. De esta manera, sostiene que “el Gobierno Nacional legisl6 sobre el tema y de paso
elimin6 una norma vigente que le da un destino particularmente diferente al trdmite de
impedimentos y recusaciones en materia arbitral, como desarrollo del propésito de desconges-
tionar los despachos judiciales”.

- Articulo 138 del Decreto 1818 de 1998. Sobre este articulo expone que perseguia la
compilaci6n del articulo 26 del Decreto 2279 de 1989, el cual fue expresamente derogado por el
articulo 167 de la Ley 446 de 1998. De esta manera, el Gobierno “legisl6” al introducir un texto
nuevo dentro del Decreto 1818.

- Numerales 4 y 5 del articulo 155 del Decreto 1818 de 1998. Con estos numerales ocurre lo
mismo que se sefial6 en el parrafo anterior: mediante ellos se buscaba la compilacién de los
numerales 4 y 5 del articulo 21 del Decreto 2651 de 1991. Empero, los mencionados numerales
del articulo 21 fueron derogados expresamente por el articulo 162 de 1a Ley 446 de 1998.

-Numeral 3 del articulo 163 del Decreto 1818 de 1998. Afirmael actorqueel Gobierno Nacional
pretendia con esta norma compilar el numeral 3 del articulo 38 del Decreto 2279 de 1989. Sin
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embargo, este se encontraba expresamente derogado por el numeral 2 del articulo 167 de la Ley
446 de 1998, lo cual significa que se “dio vida a una norma inexistente al momento de entrar en
vigenciael citado Decreto 1818 de 1998”.

Para sintetizar su argumentacion, el actor expone que con laexpedicion del Decreto 1818 de
1998 el Gobierno viol6 el numeral 10 del articulo 150 de la Constitucién Politicaenlamedidaen
que “superando ampliamente las facultades que le fueron conferidas por el citado articulo 166,
elimind normas, expidi6 nuevos textos legales y reordené algunas materias en formatal que cred
un verdadero nuevo estatuto de los mecanismos alternativos de soluciones de conflictos, de
un contenido sustancialmente diferente del que habria arrojado unalabor de simple compilacién,
que erala que le facultabala Ley 446 de 1998”.

INTERVENCIONES
Intervencion del Ministerio de Justicia y del Derecho

5. La apoderada del Ministerio de Justicia y del Derecho defiende la constitucionalidad del
articulo 64 demandado y solicita aesta Corporacién que retire del Decreto 1818 de 1998 las demés
normas acusadas. Siguiendo el orden de lademanda, laapoderadaanaliza primero el cargo contra
la totalidad del decreto y luego estudia cada uno de los articulos a los que hace alusién el actor.

En primer lugar, sostiene que el Decreto 1818 “en forma alguna puede considerarse como una
codificacién”. Al respecto cita la sentencia C-252 de 1994, en la que se establece que un c6digo
es un conjunto de normas “que regulan de manera completa, metddica, sistematica y coordinada,
las instituciones constitutivas de una rama del derecho”.

Sefiala que la compilacién contenida en el Decreto 1818 “esta dirigida a los usuarios de la
justicia y mas concretamente a la comunidad de personas que actualmente no conocen muchos
de estos métodos...”. Explica que fue con el fin de configurar un medio ttil de consulta que el
Gobierno “consideré la exclusién de normas que no tuvieran fuerza de ley, es decir, decretos
reglamentarios, resoluciones, etc., a fin de darle solucién de permanencia al Estatuto”. En busca
de este objetivo excluyd también normas cuyos destinatarios son las autoridades judiciales o
administrativas, los centros de conciliacion o los centros de arbitraje, “por su calidad de entes
dentro de los cuales se maneja la normatividad aplicable a la estructura y funcionamiento de los
mismos de manera cotidiana, pero haciendo referencia a aspectos ajenos al interés y necesidades
del usuario”. Ello, por cuanto, “si la intencién es dar a conocer a la comunidad las normas
aplicables alos mecanismos alternos de solucién de conflictos, tal como encontramos en lanorma
de laley que ordena la realizacién de dicha compilacién, como un cuerpo de facil consulta, es
l6gico excluir de dicho trabajo aquellas disposiciones que no tengan incidencia en el desenvol-
vimiento usual de quienes acuden a dichos mecanismos de solucién de conflictos”.

Por lo anterior, concluye que “el contenido del decreto discutido obedece a una metodologia
clara y coherente dirigida a la obtencién de un medio ttil de divulgacién y consulta para el
ciudadano comun, pero por tal cardcter renuncia a contener absolutamente toda la normatividad
aplicable en estricto sentido, siendo contradictorio por lo que respecta a este razonamiento y
al contenido definitivo de la compilacidn, concluir que se trata de una codificacion”.

En segundo lugar, la apoderada aclara que el Decreto 1818 de 1998 es un decreto ejecutivo
yno un decreto-ley como lo aseguraen su demandael actor. Al respecto aclaraque las facultades
otorgadas por el articulo 166 de la Ley 446 no son facultades extraordinarias y que esa norma
“simplemente ordena al Gobierno Nacional realizar unacompilacion dentro de un lapso de tiempo
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determinado”. Expresa que el Gobierno y el Congreso tuvieron siempre claro que el articulo 166
no perseguiaotorgar facultades al Gobierno para legislar, “primero por la forma en que seredact6
la norma que ordena compilar y segundo por la expresa prohibicién que hace el numeral 10 del
artfculo 150 dela Carta, en el cual se excluye la posibilidad de hacer lo propio parala expedicién
de cédigos”.

En tercer lugar, sostiene que la orden impartida por el articulo 166 de la Ley 446 de 1998
expresaba que el gobierno debfa realizar una compilacién dentro de un lapso de tiempo
determinado, “haciendo clara referencia a 1a reuni6n de las normas aplicables vigentes, por lo
que no comprende el otorgar vigencia a disposiciones distintas a las que rigen en el momento
de la expedici6n de la ley, esto es, no apunta a facultar para la expedicién de normas, sino que
ordena que las mismas sean agrupadas en un cuerpo idéneo para proveer su consulta y
divuigaci6n”. De lo anterior concluye que “las normas contenidas en el decreto demandado
est4n vigentes por razén de que fueron expedidas en debida forma y no han sido derogadas
expresa o tdcitamente, nunca por el hecho de su inclusi6n en la compilacién”. Aclara que “por
la misma causa, las normas que por errores en el estudio de recopilacién y vigencia se incluyeron
enel Decreto 1818 de 1998 no obstante encontrarse derogadas, no recuperan por ello su vigencia,
aunque es necesario aceptar, conforme ala intencién expresada por el Gobierno, que su inclusién
puede inducir a equivocos para las personas que entren a consultar el estatuto, por lo que este
despacho no se manifiesta en contra de unaresolucién de 1a honorable Corte tendiente a eliminar
del mismo las normas que en apartes posteriores sean efectivamente consideradas ajenas al
ordenamiento juridico vigente”.

Por tltimo, analiza el cargo subsidiario del actor contra diversas normas del Decreto 1818.
Primero, sostiene que no es procedente el argumento del actor respecto a que el Gobierno viol6
Ia Constitucién por no haber incluido algunas normas dentro de la compilacién realizada por el
Decreto 1818, puesto que es potestad del Gobierno decidir cudles normas deben incluirse dentro
de 1a compilacién “con el fin de hacer til, coherente y f4cil su manejo y consulta por parte de
sus destinatarios, sobre todo teniendo en cuenta que el objetivo perseguido por el articulo 166
delaLey 466 de 1998 no esel de expedir una regulacién de la materia como ya vimos, sino proveer
a la divulgacién de los mecanismos alternativos de solucién de conflictos”. Sefiala que, de
acuerdo con lo anterior, “no se consider6 conveniente la inclusién de normas sin rango legal...
ni aquellas que no fueran relevantes o hicieran del compilado un cuerpo de dificil consulta para
el ciudadano comtin”.

De otra parte, respecto a lo sostenido por el actor acerca de que el articulo 64 del decreto es
inconstitucional por haber sido incluido dentro de un capitulo distinto al que pertenecfa en la
ley de origen, afirma que el decreto dividié 1a normatividad aplicable a la conciliacién contencioso
administrativa en tres apartes, con el fin de brindarle un orden l6gico y claro a los usuarios.
Agrega que la ubicacién del articulo 64 corresponde a esa divisién y que esta es légica y
coherente, razén por la cual no comparte la acusaci6n del actor.

En relaci6n con el cargo que menciona que en el Decreto 1818 se incluyeron normas que se
encuentran derogadas, la apoderada del Ministerio de Justicia sostiene, en primer lugar que, el
15 de octubre de 1998, la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado
“determin la suspensi6n provisional de los articulos 121, 138, 155 numerales 4y 5y art. 163
numeral 3 del Decreto 1818, dentro del procesoradicado en el expediente N° 5191 que seadelanta
para determinar la procedencia de la declaratoria de nulidad de los articulos 121, 126, 138, 155
numerales 4 y 5y art. 163 numeral 3 del mismo estatuto”. Afiade que las normas que fueron
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incorporadas en la recopilacion a través de los articulos 121y 138, y de los numerales 4 y 5 del
articulo 155, y 3 del articulo 163, habian sido expresamente derogados por la Ley 446 de 1998,
y que suinclusion dentro del Decreto 1818 “obedeci6 a errores en el trabajo de compilacion, los
cuales se presentaron también respecto del articulo 126 pero ya respecto de la transcripcion del
textoreal resultante de lamodificacién emprendida por el articulo 103 de laLey 23 de 1991, pues
tal como se observa, dicho texto ni siquiera corresponde al original articulo 19 del Decreto 2279
de 1989”.

Por otra parte, afirma que, tal como lo indicé el demandante, respecto de los articulos 135y
136 acusados oper6 la derogatoria técita, puesto que los mecanismos que consagraban no
operan actualmente, por disposicién del articulo 19 del Decreto 2651 de 1991. Por lo tanto,
considera que estos articulos han de ser excluidos del Decreto 1818 y que, en su lugar, deberfa
serincluido el articulo 19 del Decreto 2651.

Resume suconcepto de lasiguientemanera: “Elarticulo 166 de laLey 446 de 1998 solo autorizé
al Gobierno Nacional paracompilar las normas vigentes, este despacho no expresa objecién para
que se excluyan del texto del Decreto 1818 de 1998 los articulos 121, 126, 138, 155 numerales 4
y Sy art. 163 numeral 3, asf como solicitara también que se resuelva que en lugar de los articulos
135y 136 del mismo, debe entenderse incluido el articulo 19 del Decreto 2651 de 1991,

CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

6. El Procurador General de laNacién solicita que se declare la constitucionalidad del articulo
64 delDecreto 1818 de 1998 ylainconstitucionalidad de los articulos 121, 126, 135, 136, 138, 155
(numerales 4y 5)y 163 (numeral 3).

La Vista Fiscal inicia su concepto con la afirmacién de que la Corte Constitucional es
competente para “revisar la constitucionalidad de los decretos compiladores, porque no
obstante ser su naturaleza juridica la de un decreto ‘ejecutivo’, cuya finalidad es la de facilitar
la consulta de las leyes compiladas, los articulos que la integran son materialmente legales”.

A continuacién, el representante del Ministerio Publico formula una aclaracién preliminar,
en la que expone que como los cargos presentados giran en torno a un asunto relacionado con
el ejercicio de las facultades extraordinarias concedidas al Gobierno, su andlisis de la demanda
se concentrard en la precisién del Gobierno al desarrollar la habilitacién legal, “‘sin que sea
necesario estudiar la materialidad de las normas cuestionadas, puesto que ella no fue objeto de
reparo constitucional”.

En primerlugar, estudia el alcance de las facultades otorgadas al Gobierno por el articulo 166
de la Ley 446 de 1998. Sostiene que “el Congreso quiso delegar la funcién legislativa en el
Presidente, solo para compilar normas en las materias referidas en la disposicion que otorga
facultades...” y que el mismo articulo 166 dispuso expresamente que la labor debia ser ejercida
“recopilando Gnicamente disposiciones vigentes, y respetando su redaccién y contenido”. De
lo anterior concluye que “siendo la tnica funcién de esta clase de decretos [compiladores] la
de reunir sisteméticamente un grupo de normas referidas todas ellas a una materia o drea del
derecho determinada, no puede validamente el Presidente de la Repiiblica, so pena de excederse
en las facultades legales a €] otorgadas crear nuevas normas, modificar las existentes o revivir
las ya derogadas”.

De otra parte, afirma que la no inclusién de normas vigentes dentro del decreto compilador
no constituye un vicio de inconstitucionalidad que afecte la validez del decreto por omisién
legislativa y que el marginamiento de esas normas en la labor compiladora no afecta la vigencia
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nilavalidez de las mismas, raz6n por la cual esas normas *‘siguen produciendo efectos enlaesfera
de lo juridico”. Por eso, propone desestimar los cargos formulados en relacién con los articulos
63y 65B de laLey 446 de 1998 y 19 y 20 del Decreto 2651 de 1991.

Sobre la acusacién contra el articulo 64 del decreto sostiene que, si bien el legislador
extraordinario modificé tanto Iaubicacién de este como la de lanormarelacionada conel proceso
conciliatorio adelantado ante los Agentes del Ministerio Pdblico, ello no afecta el alcance de los
tramites conciliatorios previstos en la Ley 446, “puesto que no se vari6 para nada el contenido
ni la redacci6n de las dos normas legales, correspondiendo el texto del articulo 79 de esa ley a
Io preceptuado en el articulo 64 impugnado”. Por lo tanto, solicita que se declare la
constitucionalidad del articulo 64.

Por 1iltimo, el Procurador General sostiene que lareproduccién del contenido de disposicio-
nes derogadas o modificadas dentro del Decreto 1818 constituye una extralimitacién de las
facultades conferidas al Presidente. A renglén seguido el Procurador analiza cada una de las
normas demandadas por esta causa y concluye que todas reproducen disposiciones derogadas
o modificadas, raz6n por la cual deben ser declaradas inconstitucionales.

ILFUNDAMENTOS

1. El actor demandé la inconstitucionalidad de la totalidad del Decreto 1818 de 1998 y,
subsidiariamente, de los articulos 64, 121,126,135, 136y 138 yde los numerales4 y 5 del articulo
155 y 3 del articulo 163, por considerarlos violatorios del articulo 150, numerales 2 y 10, de la
Constitucién Politica.

2. La apoderada del Ministerio de Justicia intervino para defender la constitucionalidad del
articulo 64 y para solicitar que la Corte Constitucional excluyera del texto del Decreto 1818 de
1998 los articulos 121,126 y 138, y losnumerales4 y S del articulo 155 y 3 del articulo 163. También
solicita que se ordene que se incluya el texto del articulo 19 del Decreto 2651 de 1991, en lugar
de los articulos 135 y 136 del Decreto 1818 de 1998.

3. ElProcurador General de laNacién defiende la constitucionalidad del articulo 64 y solicita
ladeclaraciénde inconstitucionalidad delos articulos 121, 126, 135,136 y 138, y de los numerales
4y 5 del articulo 155y 3 del articulo 163.

4. Lademanda contra la totalidad del Decreto 1818 de 1998 fue rechazada, mientras que las
demandas relacionadas con articulos especificos fueron admitidas.

Lanulidad de la sentencia C-518 de 1999

5.Enlasesiéndel dia 22 de julio de 1999, resefiada en el actaN° 33, esta Corporacién aprobé
la sentencia N° C-518 de 1999, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz, dictada sobre la demanda que
dio origen al expediente D-2555. En los fundamentos de la sentencia se sefialaba que por medio
de la misma la Corte Constitucional rectificaba su jurisprudencia alrededor del punto de los
cédigos y las compilaciones. Sin embargo, la sentencia obtuvo cuatro (4) aclaraciones y un
salvamento de voto, en los cuales se hacia patente que no se habia presentado realmente Ia
voluntad de rectificar la jurisprudencia sobre esta materia. Por lo tanto, mediante auto del dia 6
de octubre de 1999, se decidi6 anular la mencionada sentencia C-518 de 1999 y se acordé dictar
un nuevo pronunciamiento, en el cual se debia eliminar la mencién acerca del cambio en la
jurisprudencia de la Corporaci6n. Por eso, se procede ahora a dictar la nueva sentencia, de
acuerdo con los lineamientos sefialados en el aludido auto.
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Elproblemaplanteado

6. El Gobierno Nacional dict6 el Decreto 1818 de 1998 conbase en laautorizacién que le fuera
concedida por el articulo 166 de la Ley 446 de 1998 para expedir el estatuto de los mecanismos
alternativos de solucién de conflictos y compilar las normas sobre conciliacion, arbitraje,
amigable composicién y conciliacién en equidad, consagradas en las Leyes 23 de 1991y 446 de
1998, 10s Decretos 2651 de 1991 y 2279 de 1989 y las demas disposiciones vigentes. El actor estima
queel gobierno vulneré la Constitucion al dictar el Decreto 1818 de 1998, por cuanto noincorporé
distintas normas sobre la materia en ¢l mencionado decreto, compil6 otras que se encontraban
derogadas o subrogadas y ubicé una en un lugar diferente al de su normatividad de origen. Las
acusaciones del actor habrian de conducir a la Corte a analizar cada uno de los articulos a los
que hace referencia. Sin embargo, antes de pronunciarse sobre ellos, la Corte debe resolver si
es competente para conocer sobre la demanda instaurada.

La jurisprudencia dela Corte acerca de los conceptos de codigo y de compilacién

7.Elarticulo 166 delaLey 446 de 1998 autoriz6 al gobierno para compilar las normas vigentes
aplicables a los mecanismos alternativos de resolucion de conflictos. El mencionado articulo
dispone:

“ART. 166. Estatuto de los mecanismos alternativos de solucion de conflictos. Se faculta
al Gobierno Nacional para que, dentro de los dos (2) meses siguientes a la expedici6n de esta
ley, compile las normas aplicables a la conciliacién, al arbitraje, a la amigable composiciény a
la conciliacion en equidad, que se encuentren vigentes en esta ley, en la Ley 23 de 1991, en el
Decreto 2279 de 1989 y en las demas disposiciones vigentes, sin cambiar su redaccién, ni
contenido, la cual serd el estatuto de los mecanismos alternativos de solucién de conflictos”.

Eldia7de septiembrede 1998, el Presidente de laRepublicadicté el Decreto 1818, “por medio
del cual se expide el estatuto de los mecanismos alternativos de solucién de conflictos”. En el
encabezamiento y el considerando inicial del mismo se precisa que el decreto se dicta con base
en las facultades constitucionales y legales del Presidente de la Republica y, en especial, de las
que le fueron conferidas por el articulo 166 de la Ley 446 de 1998.

Lademanda del actor parte de la base de que el Decreto 1818 de 1998 es un decreto-ley, por
cuanto habriasido dictado por el gobierno con base en las facultades extraordinarias que le habria
conferido el legislador mediante el articulo 166 de la Ley 446 de 1998. Tanto el encabezamiento
como el primer considerando del mencionado decreto refuerzan el argumento del actor acerca
de que el decreto constituye un decreto-ley, en la medida en que alli se sefiala que e] decreto se
dicta con base en las facultades legales que le fueran otorgadas al Gobierno para compilar las
normas.

Esta Corporaci6n considera, sin embargo, que las caracteristicas del Decreto 1818 permiten
concluir que no es un decreto-ley, sino un decreto ejecutivo. Ello, por cuanto el fin del decreto
no es el de crear nuevas normas juridicas acerca de los mecanismos alternativos de solucién de
conflictos, sino el de organizar las ya existentes, para facilitar su consultay comprension a los
asociados. Tanto el texto del articulo 166 de la Ley 446 de 1998 como el de los dos considerandos
del Decreto 1818 confirman este aserto, puesto que en ellos se expresa claramente que el objeto
deldecreto es la compilacién de las disposiciones sobre los mecanismos alternativos de solucién
de conflictos y se aclara que su articulado no cambia la redaccién ni el contenido de las normas
compiladas.
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La aludida situaci6én no es modificada por el hecho de que en el decreto mismo se sefiale que
é1 se dicta especialmente con fundamento en las facultades conferidas al gobierno por medio de
laLey 446 de 1998. El gobierno cuenta de manera permanente con 1a autorizacién constitucional
para compilar las normas legales, con el fin de hacerlas asequibles y faciles de entender al
ciudadano comiin, todo dentro de su obligacién de velar por el estricto cumplimiento de las leyes
(C.P. art. 189, numeral 10). Esa tarea forma, pues, parte de sus labores como suprema autoridad
administrativa, y norequiere de unaautorizacion legal.! En consecuencia, se puede concluir que
el otorgamiento de facultades extraordinarias al gobierno para compilar las normas sobre una
determinada materia persigue inducir —u ordenar, segiin el caso— al dltimo para que realice esa
compilacion, pero no agrega nada a las facultades propias del Ejecutivo.

La competencia para conocer sobrelos decretos de compilacién

8. La Corte ya ha precisado que el examen de los decretos compiladores no es de su
competencia, sino que le corresponde al Consejo de Estado, dado que estos decretos no tienen
porsimismos fuerzade ley, sinoque son una expresion de la actuacién administrativa del Estado.
Como ya se ha sefialado, estos decretos no tienen por objeto modificar el contenido normativo
de las disposiciones que recopilan y, por lo tanto, no le agregan ni le restan valor juridico a las
normas que contienen -ni a las que marginan de la actividad compilatoria-, las cuales derivan su
vigencia de los cuerpos normativos de los que son tomados originalmente. Sobre este punto se
pronuncié ya esta Corporacién en su sentencia C-508 de 1996, M.P. Alejandro Martinez
Caballero:

“Ahora bien, en decisiones precedentes, esta Corporacién® consideré que esos decretos
compiladores no tienen fuerza de ley sino que son decretos ejecutivos, ya que no pueden
derogar, suprimir ni modificar ninguna de las normas legales que compilan. La Corte sefialé
entonces que, por tal razén, el conocimiento de esos decretos no correspondia a la Corte
Constitucional sino al Consejo de Estado (C.P. art. 237 ord. 2°).

“3. Para la Corte sigue siendo indudable que, desde el punto de vista formal, estos decretos
compiladores no tienen fuerzade ley, pues se limitan acompilar unas normas legales sin cambiar
su redaccién y contenido, todo con el unico fin de facilitar la consulta de las disposiciones
agrupadas. Tienen entonces Gnicamente una finalidad sistemética, pero no derogan ni crean
nuevas normas legales. En tal sentido, esos decretos son actos administrativos al servicio de
la consulta de las leyes, pero no constituyen una nueva disposici6n legal auténoma. Tal fue la
razén por la cual la Corte consider6 que esos decretos eran ‘ejecutivos’, y no normas legales,
pues tienen ‘una mera fuerza indicativa’ ya que ‘su finalidad no es otra que la de facilitar 1a
consulta’ de las leyes compiladas®”.

' Esta posicion ya habia sido expuesta en las sentencias C-129 y C-397 de 1995. En la primera de las
mencionadas se expuso que la compilacion, “al tratarse de una facultad que en nada debe alterar Ia
naturaleza misma de las normas agrupadas, puede ser desarrollada por cualquier particular o entidad
publica, o puede iguaimente ser delegada en el ejecutivo através de las facultades de que trata el numeral
10 del articulo 150 superior”. También la Corte Suprema de Justicia se habia pronunciado en este sentido.
Asi, en la sentencia de Sala Plena N° 102 de 1986, M.P. Hernan Gémez Otélora, se manifestaba que la
facultad de compilacién “dado su caracter mecanico no requiere de facultades extraordinarias, por no
ser en si misma funcién legislativa, como si lo es la tarea codificadora”.

2 Ver sentencias C-541 de 1995 y C-305 de 1996.
3 Sentencia C-541 de 1995 M.P. Jorge Arango Mejia. Consideracién de la Corte 4.
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Precisamente, el primer cargo expuesto por el actor de la presente demanda fue rechazado,
porcuanto se considero que no le correspondia ala Corte el examen sobre la totalidad de] Decreto
1818, dado que este eraun decreto compilador, cuyo conocimiento le atafifa al Consejo de Estado.

9. Las diferentes acusaciones del actor que configuran el segundo cargo de
inconstitucionalidad —el cual si fue admitido— estén referidas todas a la forma en que se realizé
la compilacién, al acto mismo de la recopilacién. En el cargo, el demandante sefiala que el
Presidente desacatd el mandato contenido enel articulo 166 de la Ley 446 de 1998, en la medida
enque no recopild todas las normas que debian haber sido reunidas, compil6 algunas derogadas
o subrogadas y modificé el alcance de otra al cambiar su ubicacién. Es por eso que el actor
consideraque el Gobierno vulnerd los numerales 2 y 10 del articulo 150 de la Constitucién Politica,
puesto que su actuacién habria significado la expedicion de un cédigo.

Como se observa, ninguna de las acusaciones contra los articulos atacados hace referencia
a que el contenido mismo de cada uno de los articulos sea vulneratorio de una norma
constitucional. El reproche de inconstitucionalidad se centra nuevamente en el resultado del
trabajo de recopilacion de normas realizado porel gobierno, bien sea porque se ignoraron algunas
normas sobre la materia, bien porque se agruparon algunas derogadas o subrogadas o bien
porque se modific el sitio de una disposicién. El actor considera que la labor compiladora del
gobierno fue defectuosay que ello produjo que se extralimitaraen sus facultades, lo que lo habria
inducido a “legislar”, y a incurrir en laexpedicién de un c6digo, actuacion que le est4 prohibida
por la Constitucién.

ElMinisterio de Justiciay del Derecho y la Procuraduria General de laNacién coincidencon
elactorenlaafirmacion de que el trabajo compilatorio desarrollado porel gobierno en el Decreto
1818 de 1998 fue deficiente y que ello condujo a miltiples errores.

Con todo, como se sefial6 anteriormente, el hecho de que realmente se hayan presentado
equivocaciones en la labor de recopilacion no significa que la naturaleza del decreto se haya
transformado para dejar de ser un decreto ejecutivo de compilacién, y convertirse enun decreto-
ley que expide uncédigo. A pesar de loserrores en los que se afirma que incurrié el Decreto 1818,
este conservasu cardcter de decreto compilador y ello significa que lacompetencia para analizar
si el trabajo de compilacion se realizé en forma adecuada continiia radicada en el Consejo de
Estado.

Otra seria la situacion si se hubiera demandado el contenido mismo de cada uno de los
articulos, bajo la acusacion de que vulneraba disposiciones constitucionales. En ese caso, la
competencia para el examen de la demandarecaeria en la Corte Constitucional, pues las normas
compiladas que han sido demandadas fueron expedidas como parte de una ley o de un decreto-
ley, y conservan su carécter legal.

Cabe anotar que en lamencionada sentencia C-508 de 1996 esta Corte yahabia sefialado que
mientras el Consejo de Estado conocia sobre las demandas contra los decretos compiladores,
a la Corte le correspondia juzgar sobre las acusaciones contra los articulos individualizados:

“Por todo lo anterior, y con el fin de respetar la distribucién de competencias establecida por
la Cartaentre el Consejo de Estado y la Corte Constitucional, y evitar que el control constitucional
sea inocuo, o se generen innecesarias inseguridades juridicas, es necesario concluir que,
conforme al articulo 241 ordinal 4° de la Carta, corresponde a la Corte Constitucional, y no al
Consejo de Estado, conocer de los distintos articulos de estos decretos compiladores, pues si
bienel decretoes en si mismo ejecutivo, los articulos que lo integran son materialmente legales.
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La Corte es entonces competente para el estudio del articulo 106 del Decreto 111 de 1996.

“5. ¢Significalo anterior un cambiodelajurisprudenciadela Corte eneste campo? Enmanera
alguna, pues nétese que en la sentencia C-305/96 1a Corte se inhibi6 de conocer de una acusacién
contra la totalidad de un decreto compilador, pero no contra uno o varios de los articulos que
lo integran, pues consider6 que el decreto como tal es de naturaleza ejecutiva y, por ende, su
conocimiento corresponde al Consejo de Estado. Esta tesis se reafirma en esta sentencia, por
lo cual corresponde al supremo tribunal de lo contencioso conocer de las acusaciones que
pongan en cuestién el decreto compilador como tal, por ejemplo, porque se considere que hubo
vicios de forma en su expedici6én. Sin embargo, no puede ese tribunal pronunciarse sobre los
articulos y los contenidos normativos que integran tales decretos, pues se trata de normas
legales, cuya competencia corresponde a la Corte Constitucional. Es pues obvio que las
decisiones del Consejo de Estado sobre los decretos ejecutivos compiladores solo recaen sobre
lacompilacién misma, perono pueden afectar las normas materialmente legales que integranesos
decretos, cuyo conocimiento ha sido atribuido a la Corte Constitucional.

“Se trata pues de una compleja distribucién de competencias, la cual deriva de la particular
naturaleza de esos decretos compiladores”.

En esta sentencia se reitera esa jurisprudencia, pero al mismo tiempo se precisa que los
articulos integrantes de decretos compiladores habrén de acusarse ante la Corte Constitucional
cuando el ataque se origine en una posible discrepancia entre el contenido de los articulos y el
de una disposicién constitucional, mientras que la demanda contra las mismas disposiciones
habré de instaurarse ante el Consejo de Estado cuando se trata de criticar -en forma global o
individualizada- la labor de compilacién. En el proceso bajo estudio se presenta precisamente
esta situacion, puesto que todas las acusaciones se refieren al trabajo de recopilacién realizado
por el gobierno. En consecuencia, la Corte deber4 inhibirse para decidir sobre la demanda
instaurada, por carencia de jurisdiccién.

10. Para finalizar es importante mencionar que, mediante providencia del 8 de abril de 1999
—Consejero Ponente Juan Alberto Polo Figueroa-, dictada dentro del expediente N° 5191, la
Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado declaré la
nulidad de varias de las normas objeto de demanda dentro del presente proceso, a saber: los
articulos 121,126y 138 ylosnumerales 4y 5 del articulo 155 y 3 del articulo 163 del Decreto 1818
de 1998. En la providencia se aclara que 1a nulidad de 1as mencionadas disposiciones se declara
“solo en cuanto compilaron normas que no podian serlo, por no encontrarse vigentes, pues no
se presta a discusién alguna que no estando vigentes no podian ser revividas por el Gobierno
Nacional, independientemente de su contenido material”.

En la providencia—que se fundamenta en la ya mencionada sentencia C-508 de 1996 y en el
Auto de la SalaPlena de 1a Corte Constitucional del dia 27 de enero de 1999, expedido dentro del
proceso D-2267—, el Consejo de Estado ratificala concepcién de 1a Corte Constitucional acerca
de que las demandas contra los decretos compiladores son de competencia del Consejo de
Estado, siempre y cuando las acusaciones no se dirijan a indicar que el contenido mismo de su
articulado se opone a normas constitucionales. Por eso, rechaza la solicitud del Ministerio
Piblico de inhibirse para conocer sobre la demanda, peticién que habia sido elevada bajo el
argumento de que el tribunal competente era la Corte Constitucional.

El Consejo de Estado manifiesta en su fallo: ...esta Corporacién precisa que sibien es cierto
que las normas compiladas en el Decreto 1818 de 1998 tienen rango legal, en la medida en que
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provienen de ordenamientos con tal cardcter, también lo es que en el asunto sometido a su
consideraci6n no se esté controvirtiendo la constitucionalidad de dichas normas, cuestién que
en efecto corresponde a la Corte Constitucional, sino que simplemente el demandante est
cuestionando la inclusién de dichas normas en el decreto, cuando las mismas ya no estaban
vigentes”.

Como se observa, existe una clara coincidencia entre la Corte Constitucional y el Consejo
de Estado acerca de la delimitacion de competencias entre los dos tribunales en el caso de las
demandas contra los decretos compiladores. Por eso, la inhibicién de la Corte para conocer sobre
la demanda elevada por el actor, se complementa en la practica con la decisién del Consejo de
Estado de resolver sobre acusaciones similares instauradas contra varios de los articulos que
fueron objeto del presente proceso.

1. DECISION

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

INHIBIRSE, por falta de competencia, para conocer sobre los cargos formulados contra los
articulos 64, 121,126, 135,136 y 138 y, contralos numerales 4 y 5 del articulo 155 y 3 del articulo
163 del Decreto 1818 de 1998.

Notifiquese, comuniquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
(Con aclaracion de voto)

CARLOS GAVIRIADIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado

(Con salvamento de voto)
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado

(Con aclaracién de voto)
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General.
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DECRETO COMPILADOR- C ompetenciadel Consejo de Estado o dela Corte
Constitucional (Salvamento de voto)

Que el Consejo de Estado tenga competencia para conocer sobre el examen de los
decretos compiladores, la tiene sin duda, siempre que en realidad lo sean; es decir, no la
tiene, segiin las voces de la Carta, cuando se cumple la funcién codificadora y tampoco
cuando se ejerce la atribucién legislativa de reproducir normas ya derogadas, o cuando
se trata de cambiar el orden o modificar —aun en minima parte— el contenido de la
disposicién legal supuestamente “compilada” y en realidad “codificada” , y menos cuando
se desarrollan facultades extraordinarias conferidas por el Congreso al Ejecutivo y
expresamente invocadas por este. Que los decretos compiladores, cuando en efecto lo son,
no tienen fuerza legislativa es también cierto. Pero cuando la tienen, como en el caso de
normas que codifican, o en el de aquellas que reproducen normas legales derogadas, o en
el de los decretos dictados en ejercicio de facultades extraordinarias, no puede inhibirse
la Corte Constitucional para resolver sobre su exequibilidad, consintiendo en trasladar sus
atribuciones constitucionales al Consejo de Estado. La Corte parece haber resignado el
ejercicio de su propia funcién, por un mar de confusiones surgido de la manera en que fue
redactada la ponencia.

DECRETO COMPILADOR- Norequiere facultades extraordinarias (Salvamento de voto)

Para compilar no se requieren facultades extraordinarias. Ellas si son indispensables
para ejercer funcién legislativa. La de codificar es funcién legislativa, pero al respecto no
pueden ser otorgadas facultades extraordinarias, por expresa 'y contundente prohibicion del
articulo 150, numeral 10, de la Constitucion.

Referencia: Expediente D-2255

Con el debido respeto, me apartode las consideraciones y de ladecisién adoptada porla Corte
en esta oportunidad.

El Gobierno, al expedir el Decreto 1818 de 1998, invoc6 sus facultades constitucionales y
legales e hizo uso, seglin el encabezamiento del estatuto, “‘en especial, de las conferidas por el
articulo 166 de la Ley 446 de 19987, que dice textualmente:
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“LEY 446 DE 1998
(julio7)

Porla cual se adoptan como legislacién permanente algunas normas del Decreto2651de 1991,
se modifican algunas del Cédigo de Procedimiento Civil, se derogan otras de la Ley 23 de 1991
y del Decreto 2279 de 1989, se modifican y expiden normas del Cédigo Contencioso Adminis-
trativo y se dictan otras disposiciones sobre descongestion, eficiencia y acceso a la justicia.

(...)

Articulo 166. Estatuto de los mecanismos alternativos de solucién de conflictos. Se faculta
al Gobierno Nacional para que, dentro de los dos (2) meses siguientes a la expedicién de esta
Ley, compile las normas aplicables ala conciliacién, al arbitraje, ala amigable composiciény a
la conciliacién en equidad, que se encuentren vigentes en esta Ley, en laLey 23 de 1991, en el
Decreto 2279 de 1989 y en las demas disposiciones vigentes, sin cambiar su redaccién, ni
contenido, la cual ser4 el estatuto de los mecanismos alternativos de solucién de conflictos”.

Como bien dice el demandante, en realidad el Decreto constituye un Cédigo, atendiendo a
loexpuesto porlajurisprudenciade la Corte Supremade Justiciay de esta Corporacién, o cuando
menos, si el conjunto no lo fuera, por medio de las normas demandadas el Ejecutivo ejercié la
funcién de “codificar”, exclusivamente atribuida por la Carta Politica al legislador ordinario, e
invadid, en consecuencia, la érbita del Congreso.

A mi juicio, se hizo algo més que “compilar” disposiciones, lo que aparece de bulto en el
hecho, también resaltado por el actor, de que se reprodujeron normas que ya habian desaparecido
del ordenamiento juridico por haber sido expresamente derogadas.

Para citar apenas uno de los casos, traido en la demanda y corroborado mediante la consulta
delasrespectivas disposiciones, propuse sin éxito ala Sala analizarel del articulo 121 del Decreto
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1818de 1998, porel cual ““se compilé”, omejor, se revivid el contenido del articulo 62 del Decreto
2279de 1989.

Veamos:
El articulo 6° del Decreto 2279 de 1989 decia:

“Articulo 6°. Las partes indicaran si los drbitros deben decidir en derecho, en conciencia o
fundados en principios técnicos. Si nada se estipula, el fallo sera en derecho.

Cuando el laudo deba proferirse en conciencia, los arbitros podrén conciliar pretensiones
opuestas”.

El articulo 121 del Decreto 1818 de 1998 dispuso:

“Articulo 121. Las partes indicarén si los arbitros deben decidir en derecho, en conciencia
o fundados en principios técnicos. Si nada se estipula, el fallo serd en derecho.

Cuando el laudo deba proferirse en conciencia, los arbitros podran conciliar pretensiones
opuestas”.
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La identidad entre las dos normas es incontrovertible.

El articulo 167, numeral 2, de 1a Ley 446 de 1998, justamente la Ley de facultades invocada
por el Gobierno, dispuso:

“Articulo 167. Derogatorias. Deréganse:
()

2.Losarticulos 5%, 62, 82, 92, 252a27, 29, 38 numeral 3,42,45 y47 a 54 del Decreto 2279 de
1989.

)"

Es decir, 1a Ley de facultades derogé el articulo mencionado, y el Ejecutivo, en desarrollo de
las atribuciones legislativas que mediante ella le fueron otorgadas, dio nueva vida a tal
disposicién.

Quien diga que ello corresponde al cumplimiento de una tarea puramente compiladora estd
equivocado. Y creo que lo est4 1a Corte al admitir que cuando asi obra el Gobierno, en ejercicio
de facultades extraordinarias, desarrolla apenas una funcién administrativa sujeta al control del
Consejo de Estado y no al de la Corte Constitucional, contra el texto, también incontrovertible
e inequivoco, del numeral 5 del articulo 241 de la Constitucién, a cuyo tenor corresponde a esta
Corporaci6n “decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos
contra los decretos con fuerza de ley dictados por el Gobierno con fundamento en los articulos
150, numeral 10, y 341 de la Constitucién, por su contenido material o por vicios de procedimiento
en su formacién”.

Ahora bien, que el Consejo de Estado tenga competencia para conocer sobre el examen de
los decretos compiladores, latiene sin duda, siempre que enrealidad lo sean; es decir, nola tiene,
segtinlas voces dela Carta, cuando se cumple la funci6n codificadora y tampoco cuando se ejerce
la atribuci6nlegislativa de reproducir normas ya derogadas, o cuando se trata de cambiar el orden
o modificar —aun en minima parte— el contenido de la disposicién legal supuestamente
“compilada” y enrealidad “codificada”, y menos cuando se desarrollan facultades extraordina-
rias conferidas por el Congreso al Ejecutivo y expresamente invocadas por este.

Que los decretos compiladores, cuando en efecto lo son, no tienen fuerza legislativa es
también cierto. Pero cuandolatienen, como enel caso denormas que codifican, oenel de aquellas
que reproducen normas legales derogadas, o en el de los decretos dictados en ejercicio de
facultades extraordinarias, no puede inhibirse la Corte Constitucional para resolver sobre su
exequibilidad, consintiendo en trasladar sus atribuciones constitucionales al Consejo de Estado.

Por otra parte, aun aceptando en gracia de discusién que lo aqui hecho hubiese sido
“compilar” disposiciones legales, de 1a doctrina de 1a Corte y del Consejo de Estado se desprende
que si lo que constituye objeto de la decisién de este dltimo alto tribunal es lo referente a la
“compilacién” en cuanto tal, 1a eventual nulidad que decrete cobija la norma correspondiente
en cuanto sea norma compiladora, pero no afecta el contenido material de la disposicién
compilada, que es legal y que, en todo caso, queda sujeta al examen privativo y exclusivo de la
Corte Constitucional.

Asf las cosas, podia controvertirse ante esta Corte, como lo hizo el impugnante, si, en cuanto
disposiciones legales materialmente consideradas, las normas acusadas violaban o no la Carta
Politica.
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Pero la Corte parece haber resignado el ejercicio de su propia funcién, por un mar de
confusiones surgido de la manera en que fue redactada la ponencia.

Considero que, como se dijo en Sala, para compilar no se requieren facultades extraordina-
rias. Ellas si son indispensables para ejercer funcion legislativa. La de codificar es funcién
legislativa, pero al respecto no pueden ser otorgadas facultades extraordinarias, por expresa y
contundente prohibicién del articulo 150, numeral 10, de la Constitucién.

Fecha, ut supra
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
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DECRETO COMPILADOR- Nopuede alterar legislacién (Aclaracién de voto)

El compilador en nada puede alterar la legislacién objeto de su trabajo como tal, ni a
pretexto de ejercer aquella labor efectuar cambios en la ordenacién de las normas que
compila, pues, por esa via, podria introducirse una variacién de tal magnitud que al aplicar
las reglas de hermenéutica se llegue a conclusiones equivocadas, pues, como se sabe, la
disposicién posterior tiene preferencia sobre la anterior y, tratdndose de un mismo cédigo o
de un mismo cuerpo legal cuando hubiere normas que discrepan serd de aplicacion la que
corresponda a la numeracién ulterior, asi como la ley especial desplaza para aplicarla a la
ley general, razones todas estas que sacan avante la jurisprudencia de esta Corporacién a
que ya se ha hecho alusién en el numeral que antecede y que, en manera alguna, ha sido objeto
de rectificacién por la Corte en la sentencia respecto de la cual aclaramos nuestro voto.

Los suscritos magistrados, con el acostumbrado respeto por las decisiones adoptadas por
la Corte, en esta ocasién nos vemos precisados a aclarar el voto en relacién con la Sentencia
C-748 de 6 de octubre de 1999, por las razones que van a expresarse. Ellas son:

12, La Corte, mediante auto de 6 de octubre de 1999, declar6 lanulidad de la Sentencia C-518
de 22 de julio de 1999, por cuanto en ella se incluyeron algunas consideraciones distintas a los
fundamentos que llevaron a la Corporacién a la inhibicién, “por falta de competencia, para
conocer sobre los cargos formulados contra los articulos 64,121,126,135,136 y 138 y, contra
los numerales 42y 52del articulo 155 y 3?del articulo 163 del Decreto 1818 de 1998” , mediante
el cual se compilaron las normas que habrian de formar parte del “Estatuto de los Mecanismos
Alternativos de Solucién de Conflictos” , consideraciones aquellas que la Sala Plena encontré
luego de un examen al respecto, que no habian sido adoptadas por ella con la votacién requerida,
por lo que, tampoco se produjo, entonces, como enlasentencia anulada se deciauna rectificacién
de la jurisprudencia sobre el particular.

22, En lanueva sentencia proferida por la Corte en reemplazo de la que fue anulada en este
proceso, segiin ya se dijoen el numeral precedente, en el numeral 7% de los fundamentos se insiste
“el Gobierno cuenta de manera permanente con la autorizacién constitucional para compilar
las normas legales” , dentro “de su obligacién de velar por el estricto cumplimiento de las leyes
(C.P.art. 189, numeral 10)” ,1abor que “norequiere de una autorizacionlegal” 1o que significa
que el otorgamiento de facultades extraordinarias al ejecutivo para esalaborresultainnecesario.
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3% Como quiera que, en ese preciso punto se mantiene nuestra discrepancia con el texto final
delaSentencia C-748 de 6 de octubrede 1999, hadereiterarse, ahora, lo expresado enlaaclaracion
devotoformuladaala Sentencia C-518 de 22 de julio de 1999, yaanulada, en lacual manifestamos
que:

“()

“A nuestro juicio, en un Estado democrdtico como se autodefine el nuestro (predmbulo y
articulo 1° de la Constitucién Politica), la separacion de funciones ejercidas por las ramas
del Poder Piiblico es uno de los principios bdsicos de la organizacién estatal, como en efecto
asi se consagra por el articulo 113 de la Carta, si bien, como en ella se ordena ‘colaboran
arménicamente’ para la realizacion de sus fines.

“ Ello quiere decir, entonces, que la ley como manifestacion soberana de la voluntad del
Estado, corresponde elaborarla al Congreso de la Repuiblica v, sélo de manera excepcional
puede el Presidente de la Repiiblica, cuando para el efecto sea investido de facultades
extraordinarias expedir decretos-leves, todo conforme al articulo 150, numeral 10 de la Carta,
pues, se repite, la clausula general de competencia para legislar le corresponde al Congreso.

“De esta suerte, resulta claro que, tal como se dijo por esta Corporacién en Sentencia
C-129 de 30 de marzo de 1995, son esencialmente distintas las labores de “expedir cédigos
¥ lade compilar normas juridicas: la primera es del resorte exclusivo del Congreso. mientras
que la segunda, al tratarse de una facultad que nada debe alterar la naturaleza misma de las
normas agrupadas, puede ser desarrollada por cualquier particular o entidad piiblica, o
puede igualmente ser delegada en el Ejecutivo a través de las facultades de que trata el numeral
10 del articulo 150 superior’, sin que, en esta tiltima hipdtesis, ‘la facultad de compilar, esto
es, de agrupar en un solo texto normas juridicas referentes a un determinado tema’ pueda
conducir a ‘la expedicién de un nuevo texto juridico con una numeracién y una titulacion
propia e independiente’. (Gaceta de la Corte Constitucional, 1995, Tomo 3, pdgina 271,
magistrado ponente, doctor Viadimiro Naranjo Mesa), doctrina esta que fue reiterada en
Sentencia C-397 de septiembre 7 de 1995 (Gaceta de la Corte Constitucional Tomo 9, pdginas
109 y siguientes, magistrado ponente, doctor José Gregorio Herndndez Galindo). y, poste-
riormente, precisada atin mds, en Sentencia C-508 de octubre 8 de 1996 (Gaceta de la Corte
Constitucional Tomo 10, paginas 82 y 83, magistrado ponente, doctor Alejandro Martinez
Caballero), en la que se deja por sentado que, ‘desde el punto de vista formal. estos decretos
compiladores no tienen fuerza de ley, pues se limitan a compilar unas normas legales sin
cambiar su redaccién y contenido, todo con el dnico fin de facilitar la consulta de las
disposiciones agrupadas’, por lo que ‘no constituyen una nueva disposicién legal
auténoma’ .

“Por ello, el compilador en nada puede alterar la legislacion objeto de su trabajo como
tal, ni a pretexto de ejercer aquella labor efectuar cambios en la ordenacion de las normas
que compila, pues, por esa via, podria introducirse una variacién de tal magnitud que al
aplicar las reglas de hermenéutica se llegue a conclusiones equivocadas, pues, como se sabe,
la disposicion posterior tiene preferencia sobre la anterior y, tratandose de un mismo cédigo
o de un mismo cuerpo legal cuando hubiere normas que discrepan serd de aplicacion la que
corresponda a la numeracion ulterior, asi como la ley especial desplaza para aplicarla a la
ley general, razones todas estas que sacan avante la jurisprudencia de esta Corporacién a
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que ya se ha hecho alusion en el numeral que antecede y que, en manera alguna, ha sido objeto
de rectificacion por la Corte en la sentencia respecto de la cual aclaramos nuestro voto” .

Fecha ut supra.
ALFREDOBELTRANSIERRA
FABIOMORONDIAZ.
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SENTENCIA No. C-781
octubre 13 de 1999

ACCIONELECTORAL-Términode caducidad

La consagracién de un término de caducidad de 20 dias, como el que establece la norma
demandada para el caso de las acciones electorales, no resulta violatorio de la Constitucion,
pues (a.) responde al libre ejercicio de las funciones que la propia Carta Fundamental otorga
al legislador —i.e. libertad de configuracionlegislativa—, y (b.) tiene la finalidad de dar certeza
a actos que, como los que declaran una eleccion o hacen un nombramiento, no pueden quedar
suspendidos indefinidamente en el tiempo, so pena de vulnerar los derechos reconocidos por
la propia Carta Politica a los aspirantes a ocupar un cargo o a los funcionarios ya electos
(articulo 40 inciso 1 y numeral 1), y las garantias de la comunidad, expresadas en la
aspiracion a gozar de un sistema administrativo, legislativo y judicial -i.e. un orden politico-
estables, en clara concordancia con el principio de seguridad juridica.

ACCIONELECTORAL-Términode caducidad

La caducidad de la accién electoral no afecta la vigencia de otros recursos consagrados
paravelar por la idoneidad y adecuada conducta de los servidores estatales —antes y después
de su designacién—, ni condona el incumplimiento de los requisitos exigidos por el ordena-
miento juridico para desempeniar algunos cargos. Existen herramientas concretas como la va
aludida pérdida de la investidura que se aplica a los miembros de corporaciones legislativas
de eleccion popular -articulo 179 C.P.—, o las sanciones disciplinarias, que incluso contem-
plan la destitucion del cargo, de quienes han infringido las senialadas causales de inhabilidad
oincompatibilidad. En estos eventos,y por motivos taxativamente sefalados, el ordenamiento
Juridico se encarga de asegurar la plenitud del sistema regulador de la conducta, con el
proposito de evitar que personas que no cumplen las exigencias requeridas —y dentro de las
cudles las condenas penales que cita la actora son tan solo un ejemplo—, presten sus servicios
a nombre del Estado.

Referencia: Expediente D-2349

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 44 de la Ley 446 de 1998, en cuanto
modifica el numeral 12 del articulo 136 del Cédigo Contencioso Administrativo.

Actora: Beatriz Bayer Mejia
Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ

Santa Fe de Bogota, D. C., trece (13) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999).
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La Sala Plena de 1a Corte Constitucional, en cuamplimiento de sus atribuciones constitucio-
nales y de los requisitos y trdmite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA
L. ANTECEDENTES
En ejercicio de la accién piiblica de inconstitucionalidad, 1a ciudadana Beatriz Bayer Mejia,

presenta demanda contra el articulo 44 de la Ley 446 de 1998, en cuanto modifica el numeral 12
del articulo 136 del C6digo Contencioso Administrativo.

Cumplidos los trémites constitucionales y legales propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en
referencia.

II. NORMA ACUSADA
El texto del precepto demandado es el que aparece subrayado.
“LEY 446 DE 1998
(8 de julio)

“Por la cual se adoptan como legislacién permanente algunas normas del Decreto 2651
de 1991, se modifican algunas del Cédigo de Procedimiento Civil, se derogan otras de la Ley23
de 1991 y del Decreto 2279 de 1989, se modifican y expiden normas del Cédigo Contencioso
Administrativo y se dictan otras disposiciones sobre descongestién, eficiencia y acceso a la
Jjusticia.

(..)

Articulo 44. Caducidad de las acciones. El articulo 136 del Cédigo Contencioso Adminis-
trativo, quedar asf:

Articulo 136. Caducidad de las acciones. El articulo 136 del Cédigo Contencioso Adminis-
trativo quedard asf:

.)

12. La accién electoral caducard en veinte (20) dias, contados a partir del siguiente a
aquel en el cual se notifique legalmente el acto por medio del cual se declara la eleccién o
se haya expedido el nombramiento de cuya nulidad se trata. Frente a los actos de confirma-
cion, el término de caducidad de la accién se contard a partir del dia siguiente a la fecha en
la cual se confirme la designacion o nombramiento.

(.)

(Se subraya lo demandado).

L LADEMANDA

Dice la demandante que el inciso primero del numeral 12 del articulo 136 del Cédigo
Contencioso Administrativo, conlamodificacién introducida por el articulo 44 de 1aLey 446 de
1998, viola los articulos 1°, 2°, 40-6 y 229 de la Constitucién, por las siguientes razones:

1.“Si la accién electoral constituye el ejercicio de un derecho politico y su naturaleza es
la de una accién piblica de nulidad que puede incoar cualquier ciudadano, y si, por otro lado,
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tal accion busca defender la legitimidad de la investidura de quienes acceden a la funcién
piblica, no puede entenderse como tal accion sea caducable empezando a contar el término
para interponerla precisamente cuando se declare la eleccion o se nombre a la persona que,
bien no reiine las calidades constitucionales o legales. o su eleccion se hace vulnerando el
ordenamiento juridico. Considero que con la expedicion del nombramiento o la notificacion
legal del acto que declara la eleccién del servidor piiblico inhdbil o cuya eleccién se hizo en
contravia a las normas juridicas, justamente empieza la violacién del orden juridico v no el
vencimiento del término para demandar” .

2.“Si la inhabilidad de un servidor publico que ha sido condenado penalmente no tiene
limite temporal, significa que el transcurso del tiempo no puede borrarla y, por eso mismo. no
puede existir extincion del derecho a reclamarla judicialmente. Ello seria equivalente a
consagrar un derecho sin la correspondiente accion para exigirlo. El derecho y la accién para
hacerlo valer deben tener vida paralela” .

3. “La inconstitucionalidad de la caducidad de la accién publica de nulidad electoral no
solo es predicable de las inhabilidades intemporales sino de cualquier otro vicio que afecte
el nombramiento o la eleccion de un servidor piblico, porque el derecho politico de accion
en defensa de la Constitucion y la ley no es materia de disposicion y de alli que las acciones
puiblicas no sean desistibles ni opere el fendmeno de la perencién. La caducidad de la accién
en cierta manera constituye una disposicion del derecho en litigio por inactividad de quien
debe ejercerla, pero como la legitimacion se radica en todo ciudadano, en cualquier
ciudadano, no se puede presumir constitucionalmente un abandono de tal derecho por parte
de una persona determinada’ .

4. Las acciones publicas de acuerdo con el numeral 3 del articulo 242 de la Carta no caducan,
en consecuencia, “el legislador no puede disponer lo contrario sin transgredir el articulo 40
numeral 6 de la Constitucion en concordancia con el articulo 229 de la misma, es decir,
limitando indebidamente el acceso a la administracion de justicia para hacer valer un derecho
de rango constitucional; ademds, solo una disposicién constitucional podria hacer caducable
la accion electoral como derecho politico que es y, principalmente, porque la Constitucion
se ocupé de regular expresamente el tema de la caducidad de las acciones piiblicas
(art. 242-3)".

5."La defensa de la Constitucion no puede caducar cuando de ella no se pretendan derivar
o reclamar derechos subjetivos, esto es, como control politico abstracto derivado del derecho
esencialmente politico que consagra el articulo 40 numeral 6 de la Carta. Ese cardcter
politico de la accion piblica de nulidad electoral tiene como venero tanto el predmbulo de
la Constitucioncomo sus articulos 1y 2¢, que declaran que nuestrademocracia es participativa,
normas aquéllas desconocidas con el precepto demandado.”

IV. INTERVENCIONES

1. Intervencion del Ministro de Justicia y del Derecho

El Ministro de Justicia y del Derecho, actuando por intermedio de apoderada, solicita a la
Corte declarar constitucional el precepto demandado por no vulnerar la Constitucién. Son estos
los argumentos que sustentan su peticién:

1. “No parece acertado afirmar que en aras de la prevalencia del interés general debe
suprimirse el término de caducidad de las acciones a la que alude la norma demandada,
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porque es precisamente la necesidad de la certeza de la comunidad en relacién con las
personas que ejercerdn tales funciones, la que amerita la determinacion de un tiempo limite
para impugnar. Es un derecho de todo ciudadano interponer las acciones piblicas en defensa
de la Constitucién y la ley, pero igualmente se establece para él un deber en el caso en que
se desee ejercitar su derecho, y es hacerlo en un término que ha sido previamente fijado por
el legislador”.

2. “La accién de nulidad puede ser interpuesta por cualquier persona y no necesita
demostracién de interés alguno o que se ha causado un perjuicio, porque lo que entra a
cuestionarse es un interés superior del Estado, de la comunidad en general que consiste en
preservar la legalidad del proceso de eleccién, que las personas que van a ejercer el cargo
sean idbneas y estén debidamente habilitadas. No se entra a discutir un interés particular
y ello es lo que justifica su naturaleza piiblica, pero no quiere decir que por tal circunstancia
pueda ser ejercida en cualquier tiempo. El legislador puede establecer términos en aras de
dotar de estabilidad al acto administrativo que no ha sido impugnado, sin estar con ello
cohonestando que personas que no cumplan con tales exigencias puedan llegar a ocupar tales
cargos. Eltérmino de caducidad no pretende proteger a estas personas, mas si exige diligencia
de parte del ciudadano que tiene el conocimiento de una irregularidad, para que la ponga
en conocimiento de la administracidn de justicia y para que esta pueda decidir prontamente,
lo cual no atenta contra el articulo 40 de la Constitucién,”

3. Tampoco se viola el articulo 229 del estatuto superior “porque no se priva de manera
alguna a la ciudadania del acceso a la justicia, por el contrario, la norma contiene una
previsién necesaria, que de otra forma haria inoperante la eleccion o nombramiento” .

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior Procurador General de 1a Naci6n solicita a 1a Corte declarar exequible el numeral 12
del articulo 136 del Cédigo Contencioso Administrativo, tal como quedé modificado por el
articulo 44 de 1aLey 446 de 1998. Son estos los argumentos en los que se fundamenta para llegar
a esta conclusién.

1.“Los actos de nombramiento y eleccién de los servidores piiblicos deben adquirir, en el
menor tiempo posible, la certeza jurfdica que reclama la delicada mision a ellos encargada.
Avalar legalmente la inexistencia de la caducidad de la accién piblica destinada a obtener
la anulacion de tales actos, fomentaria una zozobra institucional permanente, en detrimento
del interés general, dado que es en beneficio de ese interés que la funcién piiblica ha de
ejercerse”. La caducidad tiene como fin “garantizar y asegurar la certeza en los resultados
electorales y en los nombramientos, como soporte para la legitimidad del sistema democrd-

$ ”

tico”.

2. Las causales de inhabilidad e incompatibilidad que dan lugar a que se adelante 1a accién
disciplinaria respectiva “no se pueden confundir con las causales de nulidad de la eleccién
ycancelaciénde credenciales” ,1as que estdn definidas claramente en los Cédigos Disciplinario
Unico y Contencioso Administrativo y de las cuales se derivan efectos distintos: mediante la
accion disciplinaria se sanciona al funcionario ptiblico que ha quebrantado el régimen de
inhabilidades e incompatibilidades, en cambio, la accién electoral “tiene como fin evitar que
aquel ciudadano que, sin ostentar la calidad de funcionario piblico, acceda a un cargo de
eleccién sin cumplir con las exigencias constitucionales y legales para ello. Lo anterior,
permite explicar también la brevedad del término que aqui se cuestiona, ya que se trata de
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que la accion electoral de nulidad surta sus efectos antes de que una persona que carezca de
las calidades requeridas para desempenar las delicadas funciones propias de los cargos de
eleccion acceda a éstos” .

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

La Corte Constitucional es competente pararesolver definitivamente la inconstitucionalidad
planteada, segtin lo dispuesto en el articulo 241, numeral 5 de la Carta Politica.

2. Planteamiento del problema

Elfundamento delreclamo presentado por laactora contrael articulo 44 de la Ley 446 de 1998,
que modificael articulo 136 —numeral 12—del Cédigo Contencioso Administrativo, descansa en
el hecho de que la norma establece un término de caducidad para las acciones electorales de 20
dias, lo que constituye una violacién de preceptos constitucionales encaminados a garantizar
el control en la conformaciény ejercicio del poder politico —articulo 40 numeral 6, enconcordancia
conelarticulo 229 de la Constitucién Politica—. En opinién de la accionante, el precepto acusado
establece un limite temporal para el ejercicio de una accién publica que, por la naturaleza y
finalidad perseguidas, debe ser indeterminado, asegurando de este modo la idoneidad de las
personas que son elegidas o nombradas para el ejercicio de cargos publicos, y protegiendo el
principio de democracia participativa que sustenta la Carta Fundamental.

Corresponde ala Corte Constitucional determinar en qué medida, la consagraciéndel referido
término de caducidad para las acciones electorales, puede constituir una violacién de preceptos
constitucionales al a) sefialar un plazo muy corto para el ejercicio de un derecho politico que
persigue la defensa de la legitimidad de la investidura de algunas personas para el ejercicio de
ciertos cargos publicos, y que por tanto, deberia ser “no caducable” y, b) limitar indebidamente
el acceso a la administracion de justicia cuando se intenta hacer valer un derecho de rango
constitucional, consistente en la posibilidad de interponer acciones piiblicas en defensa de la
Constitucion y la ley.

3. Delas acciones contencioso administrativas

Una de las tareas fundamentales que incumbe al legislador —en materia procesal—, consiste
en crear herramientas juridicas adecuadas, que no solo determinan la actividad de los 6rganos
oficiales encargados de interpretar y aplicar las normas sustantivas, sino que brindan a los
sujetos de derecho medios idéneos para ejercitar las acciones que el propio ordenamiento les
confiere.

En el caso de los procedimientos administrativos, el Cédigo Contencioso establece los
principios, mecanismos y recursos que alientan el ejercicio del control de la legitimidad de la
actuacion estatal. De manera concreta se han consagrado diferentes acciones encaminadas a
verificar la concordancia de los actos, los hechos y las omisiones estatales con los principios
y normas del ordenamiento juridico' . Asi, atendiendo a la necesidad de, v.g., anular un acto?,
restablecer un derecho’, revisar una decisién tomada por la administracion®, o verificar la

' Cfr. Articulo 83 del Cédigo Contencioso Administrativo.
2 Cfr. Articulo 84 del Cddigo Contencioso Administrativo.
8 Cfr. Articulo 85 del Codigo Contencioso Administrativo.
¢ Cfr. Articulo 136, numeral 5 del Cédigo Contencioso Administrativo.
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legalidad de la eleccién o nombramiento de un servidor piiblico® —entre otros—, se han sefialado
las condiciones y términos dentro de los cuales es posible acceder ala administracién de justicia
(articulo 229 C.P.) e interponer acciones piiblicas en defensa de 1a Constitucién y laley (articulo
40-6C.P.).

En ese orden de ideas, y atendiendo a la necesidad de organizar coherentemente diferentes
instituciones procesales, el articulo 136 C.C.A. se encarga de fijar los términos de caducidad de
las diferentes acciones contenciosas. En cadacaso, es la naturaleza propia de los actos o hechos
alrededor de los cuales versa la controversia juridica, la que recomienda la fijacién de un plazo
mds o menos largo para controvertir la conducta oficial. La accién electoral, sobre la que versa
elnumeral 12 demandado, ciertamente hace parte del referido repertorio de medios de control que
ha desarrollado el derecho administrativo. A continuacién se hard una breve alusién a las
caracteristicas que identifican concretamente esta herramienta juridica (apartado4), para sefialar
posteriormente las razones que justifican la existencia de un término de caducidad de 20 dias
(apartado 5).

4. Sobre la accién electoral

Que exista una accién especificamente encaminada a asegurar la concordancia de las
decisiones tomadas por los cuerpos electorales con el ordenamiento constitucional y legal, tiene
claras finalidades, a saber:

a) Queel elegido o nombrado en determinado cargo cumpla con los requisitos constitucio-
nales y legales establecidos para desempefiar dicha funcién;

b) Quesehayaobtenido el niimero de votos exigidos por la ley, o se acaten los procedimien-
tos para efectuar una designacién;

¢) Que todas las operaciones electorales hayan sido efectuadas conforme a la ley, y

d) Que ningiin hecho exterior (v.g. fraude o violencia) haya viciado la legitimidad de la
designaci6én que se hace®.

Laacci6n electoral es unmecanismo procesal dirigido adefenderlalegalidad y transparencia
del sistema democrético, cuyo objetoy caracteristicas hansido destacadas por la jurisprudencia
administrativa:

“En cuanto hace a la accién electoral, cabe observar que su objeto no solo mira a la
preservacion de la legalidad del proceso eleccionario, también lo es la pureza del sufragio
como soporte del régimen representativo democrdtico. El sistema contencioso administrativo
ha consagrado en el titulo XXVI, capitulo IV, libro cuarto del Cédigo Contencioso Adminis-
trativo, lo atinente a la accion electoral, cuyas caracteristicas relevantes pueden resumirse
ast:

1. Siendo una accién piblica, puede ser ejercitada por cualquier ciudadano que tiene el

interés de establecer la legalidad del acto impugnado, como quiera que contiene la propia
expresion de su voluntad electoral.

5 Cfr. Articulo 227 del Cédigo Contencioso Administrativo.

¢ Sobre la verificacién de todos estos elementos, doctrinantes de diferentes épocas, han hecho puntuales
referencias. En particular, resulta provechosa la consulta del estudio presentado por Leén Diguit en
su Manual de Derecho Constitucional.
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2. La accion electoral se origina por la transgresién de las disposiciones que regulan lo
relacionado con los procesos y decisiones electorales v con el régimen de inhabilidades e
incompatibilidades que afecte a los elegidos.

3. Laaccién en comento procede contra los actos por medio de los cuales se declara una
eleccion, prospera en la medida en que el acto electoral se anule v la eleccion resulte total
o parcialmente afectada””’ .

Estas notas distintivas deben de ser complementadas con el yareferido término de caducidad
prescrito por el legislador para que los ciudadanos puedan ejercer el referido control legal
alrededor de actos que, como la eleccién o nombramiento de los agentes estatales, tienen una
evidente incidencia en el adecuado funcionamiento del Estado y en la materializacién del
principio de democracia participativa que define la organizacion politica colombiana.

Al mismo tiempo, es oportuno sefialar que los referidos principios de legalidad y transpa-
rencia rigen la actividad electoral en todas sus modalidades, bien si se trata de procesos que
cuentan con laparticipacion de los ciudadanos através de la organizacién de comicios populares,
bien si se hace referencia a los distintos sistemas de designacién de funcionarios que la
Constitucién y la ley regulan.

5. La caducidad en los procesos electorales

La consagracion de un término de caducidad de 20 dias, como el que establece la norma
demandada para el caso de las acciones electorales, noresulta violatorio de la Constitucién, pues
a)responde al libre ejercicio de las funciones que la propia Carta Fundamental otorga al legislador
—i.e. libertad de configuracionlegislativa—, y b) tiene la finalidad de dar certezaa actos que, como
los que declaran una eleccién o hacen un nombramiento, no pueden quedar suspendidos
indefinidamente en el tiempo, so pena de vulnerar los derechos reconocidos por la propia Carta
Politica a los aspirantes a ocupar un cargo o a los funcionarios ya electos (articulo 40 inciso 1
ynumeral 1), y las garantias de la comunidad, expresadas en la aspiracién a gozar de unsistema
administrativo, legislativo y judicial —i.e. un orden politico—estables, en clara concordancia con
el principio de seguridad juridica.

a) Por una parte, resulta claro que en desarrollo de las funciones constitucionalmente
asignadas (articulo 150 C.P.), el legislador goza de libertad para configurar los procedimientos
a través de los cuales se protegen los derechos ciudadanos y la integridad del ordenamiento
juridico. Resulta pertinente, entonces, que como consecuencia de esta facultad, se puedan fijar
limites enel tiempo para alegar el reconocimiento de garantias o impugnar la juridicidad de ciertos
actos. Al respecto ha dicho este Tribunal:

“Encuentra la Corte que al establecer términos de caducidad para las acciones conten-
cioso administrativas de restablecimiento del derecho [entre otras], el legislador ejercié las
competencias que le ha entregado la Constitucién Politica, sin desconocer el derecho de
acceso a la administracion de justicia, ni ninguno otro de la Carta”* .

b) De otro lado, resulta necesario dotar de firmeza a las determinaciones oficiales estable-
ciendo un momento a partir del cual, ya no es posible controvertir algunas actuaciones. De lo

7 Consejo de Estado. Seccion Quinta Sentencia del 4 de mayo de 1992.
8 Corte Constitucional Sentencia C-351 de 1994. Magistrado Ponente Hernando Herrera Vergara.
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contrario, el sistema juridico se veria avocado a un estado de permanente latencia en donde la
incertidumbre e imprecisién que rodearfan el quehacer estatal, entorpeceria el desarrollo de las
funciones ptiblicas. Ha dicho la Corte:

“La caducidad es la extincién del derecho a la accién por cualquier causa, como el
transcurso del tiempo, de manera que si el actor deja transcurrir los plazos fijados por la ley
en forma objetiva, sin presentar la demanda, el mencionado derecho fenece inexorablemente,
sin que pueda alegarse excusa alguna para revivirlos. Dichos plazos constituyen entonces,
una garantia para la seguridad juridicay el interés general. Y es que la caducidad representa
el limite dentro del cual el ciudadano debe reclamar del Estado determinado derecho; por
ende, la actitud negligente de quien estuvo legitimado en la causa no puede ser objeto de
proteccidn, pues es un hecho cierto que quien, dentro de las oportunidades procesales fijadas
por la ley ejerce sus derechos, no se verd expuesto a perderlos por la ocurrencia del fenémeno
indicado”’ .

Abhora bien: los términos de caducidad no pueden interpretarse como una forma de negar el
acceso a la justicia, precisamente porque la limitacién del plazo para impugnar ciertos actos —
y es algo en lo que se debe insistir— est4 sustentada en el principio de seguridad juridica y crea
una carga proporcionada en cabeza de los ciudadanos para que se interesen y participen
prontamente en el control de actos que vulneran el ordenamiento juridico. Ha afiadido la Corte:

“El derecho de acceso a la administracién de justicia, sufriria grave distorsion en su
verdadero significado si, como lo desean los demandantes, este pudiera concebirse como una
posibilidad ilimitada, abierta a los ciudadanos sin condicionamientos de ninguna especie.
Semejante concepcidn conducirfa a la pardlisis absoluta del aparato encargado de adminis-
trar justicia. Implicitamente supondria ademds la exoneracién del individuo de toda ética de
compromiso con la buena marcha de la justicia, y con su prestacioén recta y eficaz. Y, en fin,
el sacrificio de la colectividad, al prevalecer el interés particular sobre el general. En suma,
esa concepcién impediria su funcionamiento eficaz, y conduciria a la imposibilidad de que
el Estado brindara a los ciudadanos reales posibilidades de resolucién de sus conflictos. Todo
lo cual st resultaria francamente contrario a la Carta”!°.

6.Laintemporalidad de lasinhabilidades delos funcionarios publicos

Una de las razones expuestas por la actora para impugnar la constitucionalidad de 1a norma
acusada, se apoya en el cardcter intemporal que tienen las inhabilidades que por condenas
penales recaen en cabeza de los funcionarios piblicos, al tenor de lo establecido por el articulo
43 delaLey 200de 1995 -Cédigo Disciplinario Unico—. A partir de esta afirmacién construye un
reparo al articulo 136 C.C.A. en los siguientes términos:

“No existe fundamento constitucional cierto para hacer caducable la accién piblica de
nulidad electoral porque si la inhabilidad es indefinida [como lo establece el articulo 43 de
la Ley 200 de 1995], la accion para pedir que asi se declare debe ser de igual linaje o de otra
manera se haria irrealizable el derecho politico de jerarquia supralegal a ‘Interponer
acciones publicas en defensa de la Constitucién y la Ley”’ (articulo 40 numeral 6 superior).

¢ Corte Constitucional Sentencia C-574 de 1998. Magistrado Ponente Antonio Barrera Carbonell.
' Ibid.
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Es necesario que la Corte haga una breve consideracion alrededor de este argumento, pues
se apoya en una integracion e interpretacion equivocadas de distintos ordenamientos estable-
cidos con propésitos diferentes, que por tener un preciso campo de accion, no afectan la
exequibilidad de la norma que se viene estudiando.

Como se ha dicho, el contencioso electoral se dirige a verificar el adecuado acatamiento de
las normas plasmadas en la Constitucion y la Ley alrededor de los diferentes procedimientos de
escogenciay designacion de los funcionarios publicos. Con esa finalidad, el control ejercido
se desarrolla en distintos campos que guardan relacion con la constatacion del cumplimiento
de las calidades exigidas alos candidatos aocupar un cargo, la supervisién del proceso electoral
propiamente dicho —v.g. la integracién de los jurados, el debido cémputo de los votos, o la
correcta confirmacién de una designacion o nombramiento''—, y la aplicacién del régimen de
inhabilidades e incompatibilidades para el ejercicio de la funcién piblica, consagrado,
igualmente, en la Carta Politica y las regulaciones legales.

Podria pensarse que el término de caducidad sefialado por la ley para la accién de nulidad
electoral, impedirfalaimpugnacién de actos que configuran una violacién del derecho pues, con
el transcurso del tiempo, se convalida la designacion de personas que no cumplen las calidades
exigidas o queestanincursas enalgunacausal de inelegibilidad o incompatibilidad. Sinembargo,
debe tenerse presente que la vigencia y aplicacion de una accién como esta, se sustentaen claros
principios basicos que, como la seguridad juridica, justifican la consagracién de plazos mas o
menos largos para el ejercicio de determinadas acciones y responde a la naturaleza temporal de
la mayoria de cargos ptiblicos -ciertamente la de todos los de eleccién popular-, aconsejando
que los procesos disefiados para proteger su legitimidad, se surtan rapidamente para garantizar
la certeza y estabilidad necesarias para la vida estatal.

Ademds, no puede perderse de vista que existen otros mecanismos, de igual rango
constitucional, dirigidos a controlar el cumplimiento del régimen de inhabilidades e incompati-
bilidades, que contintian plenamente vigentes, no obstante la existencia de una accion paralela
con un término de caducidad propio.

En efecto, las consecuencias que se desprenden de la caducidad de la accién electoral, solo
se generan en los términos sefialados por el objeto y las finalidades propias de dicho instituto
(Cfr. apartado 4), dejando intacta la posibilidad de alegar el incumplimiento de los requisitos
Jjuridicos que se demandan de quienes aspiran a participar, o actualmente lo hacen, en distintos
entes estatales. La actora no tiene la razén, entonces, cuando supone que la limitacién en el
tiempo de la accién electoral afecta la impugnacion de los actos de eleccion de candidatos o
funcionarios que no cumplen con los requerimientos de ley.

De hecho, laexistencia de procesos simultaneos en los que se persigue, por un lado, lanulidad
deunaeleccién, y porotro,ladeterminacion de laresponsabilidad —politica, disciplinaria o penal—
predicable de una persona que ha infringido el régimen de inhabilidades e incompatibilidades
Jjuridicamente establecido para el desarrollo de determinada labor, ya ha sido materia de estudio
por parte de esta Corporacién. Por ejemplo, al analizar la situacién de los congresistas, la Corte

11 Cfr. Articulo 227 del Cédigo Contencioso Administrativo.
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fue clara al sefialar la posibilidad de incoar simultdneamente una accién de nulidad electoral y
un proceso de pérdida de investidura'?, pues aunque se refieren a una misma persona,y pueden
eventualmente fundarse en los mismos hechos, no son juicios idénticos®.

La caducidad de la accion electoral no afecta la vigencia de otros recursos consagrados para
velar por la idoneidad y adecuada conducta de los servidores estatales —antes y después de su
designacién—, ni condona el incumplimiento de los requisitos exigidos por el ordenamiento
juridico para desempefiar algunos cargos. Existen herramientas concretas como la ya aludida
pérdidade la investidura que se aplica alos miembros de corporaciones legislativas de eleccién
popular -articulo 179 C.P.~, o las sanciones disciplinarias*, que incluso contemplan la
destitucién® del cargo, de quienes han infringido las sefialadas causales de inhabilidad o
incompatibilidad. En estos eventos, y por motivos taxativamente sefialados, el ordenamiento
juridico se encarga de asegurar la plenitud del sistemaregulador de la conducta, con el propésito
de evitar que personas que no cumplen las exigencias requeridas —y dentro de las cuales las
condenas penales que cita la actora son tan solo un ejemplo—, presten sus servicios a nombre
del Estado.

VIL DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justiciaen
nombre del pueblo y por mandato de la Constituci6n,

RESUELVE:
DeclararEXEQUIBLE el articulo 44 delaLey 446 de 1998, enel aparte que modificael numeral
12 del articulo 136 del Cédigo Contencioso Administrativo.

Notifiquese, comuniquese a quien corresponda, publiquese, insértese en la Gaceta de la
Corte Constitucional y archivese el expediente.
EDUARDOCIFUENTESMUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO,Magistrado
FABIOMORON DIAZ, Magistrado

VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado

ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General.

12 E| articulo 183 C.P. establece con claridad las causales de pérdida de la investidura.
13 Cfr. Sentencia C-507 de 1994. Magistrado Ponente Jorge Arango Mejla.

4 Cfr. Ley 200 de 1995.

15 Cir. Articulo 29 de la Ley 200 de 1995.



SENTENCIA No. C-782
octubre 13 de 1999

JUICIO DE CONSTITUCIONALIDAD- Norma extraordinaria transitoria y disposicién legal
transitoria/COSA JUZGADA- Inexistencia

La identidad de contenido entre dos normas, una de las cuales ha sido objeto de anterior
fallo de exequibilidad. no necesariamente supone la existencia de la cosa juzgada material,
en términos tales que, por aplicacion del articulo 243 de la Constitucion, se le impidiera a
este Tribunal resolver sobre la constitucionalidad del texto reproducido. Para la Corte, no
es lo mismo verificar la constitucionalidad de una disposicién integrante de un decreto
legislativo, cuyo cardcter extraordinario es evidente, que hacerlo en relacién con un mandato
de vigencia permanente, llamado a imperar sin los condicionamientos que impone el estado
de excepcion, y bajo circunstancias radicalmente distintas —de paz—, en las cuales no
necesariamente estd autorizada por la Constitucion determinada medida, viable solo en
razon de su naturaleza excepcional. Y todo ello, aunque la norma, en su contenido material,
sea la misma. Como tal es el caso presente, la Corte considera que no hay cosa juzgada
constitucional.

PRINCIPIO DE IRRETROACTIVIDAD EN MATERIA TRIBUTARIA

La argumentacion transcrita no se funda en la temporal circunstancia de la Conmocién
Interior sino en consideraciones relativas a un principio de la Carta Politica —irretroactividad
de las normas tributarias— que tiene plena validez y efectividad en tiempos de paz. Lo que se
encontré entonces y se confirma ahora, ya en la norma demandada, es que el legislador no
dispuso una vigencia retroactiva de la contribucion, toda vez que esta recae exclusivamente
sobre situaciones juridicas nuevas, independientes de la que tuvo lugar al celebrar el contrato
original.

ADICION CONTRACTUAL- Contribuciénespecial

Es claro que, cuando de adiciones contractuales se trata, el valor del gravamen (5%) estd
calculado sobre el monto de la respectiva adicién y no del contrato, a no ser que este también
sea nuevo, y que solo tiene cabida respecto de las adiciones pactadas después de haber
entrado en vigencia la norma correspondiente, que en este caso concreto no es la Ley 418 de
1997 sino la disposicién que por primera vez consagro el tributo en términos que ahora, en
dicha Ley, han sido reproducidos. Los criterios jurisprudenciales expuestos no estan,
entonces, fatalmente atados a los conceptos de normalidad y anormalidad, en la medida en

205



C-782/99

que deben aplicarse en ambos eventos, por lo cual sirven para sostener la exequibilidad de
lo acusado.

Referencia: Expediente D-2361

Demanda de inconstitucionalidad (parcial) contralos articulos 123 delaLey 104 de 1993, 62
delaLey241de 1995y 120delaLey418 de 1997.

Actor: Gustavo Castilla Castilla

Magistrado Ponente: Dr. JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO

Santa Fe de Bogot4, D. C., trece (13) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales
y legales, en especial las previstas en el articulo 241, numeral 4, de la Constitucién Politica, y
cumplidos todos los trdmites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, haproferido
la siguiente

SENTENCIA

en relacién con la demanda de inconstitucionalidad que en, uso de su derecho politico,
presentd el cindadano Gustavo Castilla Castilla contra los articulos 123 de la Ley 104 de 1993,
62delaLey241de 1995y 120delaLey418de 1997, “porlacual se consagranunosinstrumentos
para la bisqueda de la convivencia, la eficacia de la justicia y se dictan otras disposiciones” .

L.NORMASACUSADAS

Se transcribe el texto de las disposiciones objeto de proceso, subrayando lo demandado:

“LEY 104DE 1993
(diciembre 30)
por la cual se consagran unos instrumentos para la bisqueda de la convivencia,
la eficacia de la justicia y se dictan otras disposiciones.
El Congreso de Colombia
DECRETA:

()

Articulo 123. Contribucion Especial. Todas las personas naturales o juridicas que suscriban
contratos de obra piiblica parala construccién y mantenimiento de vias con entidades de derecho
piiblico o celebren contratos de adicién al valor de los existentes, deber4n pagar a favorde la
Nacién, departamentos o municipios, segiin el nivel al cual pertenezca la entidad piblica

contratante, una contribucién equivalente al cinco por ciento (5%) del valor total del correspon-
diente contrato o de Ia respectiva adicion”.

()
“LEY 241 DE 1995
(diciembre 26)
por la cual se prorroga la vigencia, se modifica y adiciona la Ley 104 de 1993.

El Congreso de Colombia
DECRETA:
()
Articulo 62. El articulo 123 de 1aLey 104 de 1993 quedar4 asf:
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Todas las personas naturales o juridicas que suscriban contratos de obra publica para la
construccién o mantenimiento de vias con entidades de derecho ptiblico o celebren contratos
de adicion al valor de los existentes, deberdan pagar a favor de la Nacién, departamentos o
municipios, segin el nivel al cual pertenezca la entidad ptiblica contratante, una contribucién
equivalenteal cinco por ciento (5%) del valor total del correspondiente contrato ode la respectiva
adicién, a excepcion de los contratos de construccion de vias terciarias y los de adicion a estos™.

(..)
“LEY 418DE 1997
(diciembre 26)

por la cual se consagran unos instrumentos para la bisqueda de la convivencia, la
eficacia de la justicia y se dictan otras disposiciones.
El Congreso de Colombia
DECRETA:
(..)

Articulo 120. Todas las personas naturales o juridicas que suscriban contratos de obra
publica para la construccion y mantenimiento de vias con entidades de derecho publico o
celebren contratos de adicion al valor de los existentes, deberan pagar a favor de la Nacién,
departamento o municipio, segin el nivel al cual pertenezca la entidad publica contratante, una
contribucién equivalente al cinco por ciento (5%) del valor total del correspondiente contrato
odelarespectivaadicion”.

II. DEMANDA

Considera el actor que, en lo acusado, las transcritas normas vulneran el articulo 363 de la
Constitucién Politica.

Eldemandante afirmaque las disposiciones impugnadas serefierena la contribucién especial
denominada “impuesto de guerra”, y manifiesta que este tributo, por haber sido expedido al
amparo del estado de Conmocién Interior, mediante el Decreto Legislativo 2009 de 1992, fue
objeto de control constitucional por parte de esta Corporacion, la cual mediante Sentencia
C-083 de 1993, lo declaré ajustado a la Carta Politica.

En la practica contractual, segin su argumento, las entidades del Estado obligan a los
contratistas de obra ptiblica a suscribir contratos adicionales que buscan apenas dejar constan-
cia, para efectos presupuestales, del mayor valor que por obra ejecutada se le debe cancelar al
contratista, sin que con ello se modifiquen en manera alguna los precios unitarios convenidos
al suscribir el contrato principal.

Manifiesta que los inconvenientes se presentan cuando, al suscribirse el contrato adicional
y darle aplicacion a las normas demandadas, que se refieren al impuesto de guerra por valor del
5% de ese adicional, se disminuye el preciounitario acordado entre las partes antes de la vigencia
de cada una de esas normas, asi estas fuesen anteriores al contrato adicional.

A juicio del actor, si bien es cierto que cuando los contratistas suscribieron los contratos
adicionales conocian la existencia de la ley que estableci6 la contribucidn especial o impuesto
de guerra, también lo es que no podian tenerlo en cuenta al fijar los precios unitarios para los
contratos adicionales, en atencion a que en estos no se les podian incluir factores diferentes a
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aquellos que el contratista tuvo en cuenta en el momento de presentar su propuesta, porque asi
lo ordenan las normas y el contrato principal.

Considera violado el articulo 363 de la Constitucién Politica, en razén de la aplicacién
retroactiva del impuesto de guerra, en la medida en que los contratos anteriores —cuyo valor se
determina multiplicando las cantidades de obra efectivamente ejecutadas por sus precios
unitarios—, quedan disminuidos en un porcentaje igual al 5%, que es el monto de la contribucién
especial.

Finalmente solicita que si la Corte considera las normas demandadas ajustadas a la
Constitucién, condicione su exequibilidad en relacién con el contrato a precios unitarios,
entendiendo que el contrato de adici6n sujeto al tributo es el que se pacta en relacién con un
contrato inicial celebrado durante la vigencia de la norma que crea el impuesto.

IIL INTERVENCIONES

La ciudadana Ménica Londofio Arango, estudiante de dltimo afio de Derecho, presenta
escrito mediante el cual coadyuva la demanda en referencia.

Afirmaque el Ministerio de Hacienda y Crédito Piiblicoexpidi6el Decreto 265 del 5 de febrero
de 1993, mediante el cual eliminé la obligacién de pagar la contribuci6n especial para aquellos
casos de contratos “de adici6n al valor de los existentes”, con lo cual, segin su criterio, la
inconstitucionalidad de que adolecia el aparte respectivo del Decreto 2009 de 1992 quedd
legalmente subsanada.

Sin embargo manifiesta que, en lorelativo alos articulos 123 dela Ley 104 de 1993, 62 dela
Ley 241 de 1995y 120 de la Ley 418 de 1997, demandados parcialmente, se incluye también la
obligacién de pagar esa contribuci6n con respecto a los “contratos de adici6n al valor de los
existentes”, raz6n por la cual piensa que con ellas sf se vulnera el articulo 363 de la Constituci6n,
motivosuficiente paracompartir conel demandante la solicitud de declarar su inconstitucionalidad.

Por su parte, el ciudadano Luis Herndn Ulchur Collazos, obrando de conformidad con el poder
especial otorgado por el Instituto Nacional de Vfas, presenta escrito mediante el cual expone las
razones que, de acuerdo con su opinién, justifican la declaracién de exequibilidad de las normas
demandadas.

Dice que, para el actor, los articulos parciaimente demandados tienen efectos retroactivos,
porque los contratos adicionales celebrados durante la vigencia de estas disposiciones no son
auténomos y constituyen una prolongaci6n de la existencia del contrato principal, por haberse
estipulado a precio unitario y no a precio global.

Para el interviniente, las leyes parcialmente acusadas no tienen aplicacién retroactiva sino
hacia el futuro y ademds fueron expedidas acatando los principios constitucionales de equidad,
progresividad, irretroactividad, eficiencia, suficiencia y unidad del presupuesto, que orientan
nuestro sistema tributario.

Opina que el demandante parte de una errénea interpretacién, segin la cual en materia
tributaria no se gravan los hechos realizados sino los derechos adquiridos.

Sefiala ademds que las normas impugnadas, por pertenecer a una Ley, deben ser aplicadas
a todos los contratos —bien principales o adicionales— que se hayan suscrito durante la vigencia
de 1a misma, sin tener en cuenta condiciones particulares de forma de pago o plazos, siendo
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suficiente que se trate de contratos destinados a la infraestructura vial y cuyos recaudos tienen
como finalidad la inversion en seguridad ciudadana, preservacién del orden piiblico y obras de
caracter social, que redundardn en provecho para la comunidad.

También ha presentado escrito en defensa de las normas atacadas la ciudadana Doris Alba
Cuervo Aguilar, en representacién del Ministerio de Transporte, quien considera que ellas no
se estan aplicando en forma retroactiva, pues comienzan a producir efectos a partir de la vigencia
de la Ley que las contiene y solo respecto de los contratos de obra piblica para la construccién
y mantenimiento de vias.

Asimismo la ciudadana Myriam Eliana Martinez Pineda, en representacion de la Direccién
de Impuestos y Aduanas Nacionales, allega memorial en el cual apoya la constitucionalidad de
los preceptos enjuiciados.

Enprimer término limita el contenido de su defensa al articulo 120 de laLey 418 de 1997, por
considerar que las otras dos normas acusadas fueron derogadas por esta, y que ella sefiala una
vigencia de dos (2) afios a partir de la fecha de su promulgacién.

Afirma que la situaci6n planteada por la norma demandada también se aplica a los contratos
adicionales al valor de obra piiblica, los cuales adquieren efectos juridicos una vez se cumpla
la norma sobre perfeccionamiento, momento en el cual se debe aplicar la contribucién.

Sefiala la interviniente que, cuando se adiciona un contrato, en ningin momento se estan
afectando situaciones juridicas consolidadas, ya que las condiciones que obligan a la celebra-
cién de un contrato adicional nacen durante la ejecucion del contrato principal y sus efectos son
hacia el futuro.

IV. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Procurador General de la Nacién ha solicitado a la Corte que se declare inhibida para fallar
de fondo enrelacién con los articulos 123 de laLey 104 de 1993 y 62 de la Ley 241 de 1995, por
sustraccion de materia. Asi mismo, pide que se declare constitucional, en lo acusado, el articulo
120delaLey418de 1997.

Sostiene el Jefe del Ministerio Piiblico que, si bien es cierto esta Corporacién declaré acorde
con los preceptos de la Constitucién el Decreto 2009 de 1992, cuyo contenido consagraba en
iguales términos la contribucién especial cuestionada, no operé el fenémeno de la cosa juzgada,
ya que el examen de constitucionalidad es diferente en uno y otro caso, teniendo en cuenta las
diversas circunstancias que dieron origen a la expedicion de las normas objeto de proceso.

Comparte igualmente el argumento de alguno de los intervinientes, segin el cual el examen
de fondo debe recaer exclusivamente sobre el articulo 120 de laLey 418 de 1997, pues a sujuicio
elarticulo 131 Ibidem derog6 expresamente los articulos 123 y 62 de las Leyes 104 de 1993 y 241
de 1995 respectivamente.

Manifiesta el Procurador General que son aplicables al presente caso los argumentos
expuestos por esta Corporacién enla Sentencia C-033 de 1993 y que, por lotanto, no son de recibo
las tesis del actor, en el sentido de que la Corte ha debido estudiar separadamente dichas
modalidades contractuales.

Resalta que en la practica la Administracién Piblica no suscribe contratos adicionales, toda
vez que el plazo y el precio pactados en un contrato principal deben ser suficientes para su
ejecucion.
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Afirma que, teniendo en cuenta lo anterior, el contrato adicional celebrado en un contrato
de obra piblicaa precio global o unitario nosignifica una aplicacién retroactiva delacontribucién
demandada, sino que esta es aplicable a un nuevo negocio juridico, el cual se celebra
auténomamente en relacién con el contrato principal, de acuerdo con el querer y la voluntad de
las partes y segtin las circunstancias que lo motivan.

A su juicio, la Ley 80 de 1993 —Estatuto General de Contratacién Administrativa—, en lo
pertinente al contrato de obra piblica, no sefiala taxativamente sus modalidades —precio global
ounitario—, Por lo tanto, afirma que el legislador otorgé mayor autonomia al contrato adicional,
ya que este puede celebrarse en relacién con cualquier contrato de obra piiblica.

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1. Inhibicién de la Corte para proferir fallo de mérito, por haber desaparecido algunas
normasobjetodeexamen

LaCorte estimaquerespecto del articulo 123 dela Ley 104 de 1993 ha operadola sustraccién
de materia, por haber sido derogada expresamente estanorma mediante el articulo 131 dela Ley
418de1997.

Por otra parte, cabe resaltar que el texto normativo del articulo 123 delaLey 104 de 1993, es
idéntico al del articulo 120 dela Ley 418 de 1997. Asilas cosas, considera la Sala que enrelacién
con aquella disposicién, es pertinente proferir fallo inhibitorio, en cuanto ha desaparecido la
norma sobre la cual ha recaido la demanda de inconstitucionalidad, y ella por si misma no est4
produciendo efectos.

Enrelacién con las frases demandadas, que hacen parte del articulo 62 de laLey 241 de 1995,
proceden las mismas consideraciones antes indicadas, por cuanto también respecto de estos
textos ha ocurrido la sustracci6én de materia, originada en su derogacién expresa, de conformidad
con lo establecido en el articulo 131 de la Ley 418 de 1997.

Aparte de lo anterior, cabe aclarar que el demandante acusa el texto del articulo 62 de la Ley
241 de 1995, referente a la exencién tributaria que se consagra a favor de los contratos de adicién
sobre construccién de vias terciarias, pero no formula ningiin cargo de inconstitucionalidad
contra esa disposicién, motivo por el cual la Corte estima que existe una inepta demanda. Por
esta razén también procederia emitir fallo inhibitorio respecto de dicho texto, aunque la
disposicién hubiese permanecido en el mundo juridico.

En este orden de ideas, el juicio de constitucionalidad recaer tinicamente sobre el artfculo
120delaLey418de 1997.

2. Inexistencia dela cosa juzgada material. Diferencia entre el juicio de constitucionalidad
deunanorma extraordinaria transitoriay unadisposicion legal permanente, aunquesus textos
sean idénticos. El principio deirretroactividad en materia tributaria

Encuentra la Corte que el texto del precepto objeto de analisis es idéntico al del articulo 1°
del Decreto 2009 del 14 de febrero de 1992, que fue expedido por el Presidente de la Repiblica,
en ejercicio de las facultades conferidas por el 213 de la Constitucién Politica, y en desarrollo
delodispuestoporeldecreto 1793 de 1992, por medio del cual se declar6 el Estado de Conmocién
Interior. Elcitado Decreto fue sometido al estudio de esta Corporacién con el fin de hacer efectivo
el control automético de constitucionalidad (articulos 214, numeral 6, y 241, numeral 7, C.P.),y
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mediante Sentencia C-083 del 26 de febrero de 1993 (M.P. Dr. Fabio Morén Diaz) la Corte declaré
la exequibilidad —tanto por aspectos formales como materiales—del Decreto Legislativo 2009 de
1992.

Enrelacion con el articulo 1°del aludido estatuto -que corresponde casi en formaigual al tenor
literal del articulo 120 de la Ley 418 de 1997—se considerd en la aludida providencia que aquel
no refifa con ningtn precepto constitucional.

Debe expresar la Corte, por supuesto, que la identidad de contenido entre dos normas, una
de las cuales ha sido objeto de anterior fallo de exequibilidad, no necesariamente supone la
existencia de la cosa juzgada material, en términos tales que, por aplicacion del articulo 243 de
la Constitucion, se le impidiera a este Tribunal resolver sobre la constitucionalidad del texto
reproducido.

Por una parte, es necesario examinar si el Ordenamiento Constitucional a la luz del cual se
hizo la confrontacion precedente ha permanecido o en él se han producido cambios por razén
del ejercicio del Poder Constituyente. En este dltimo caso, ha sido reiterada la jurisprudencia en
el sentido de que cabe nuevo estudio, para poner el mandato legal enrelacién con lanormatividad
superior modificada.

Pero, ademds, es posible que se trate, como en el presente evento, de normas puestas en
vigencia por el Gobierno al amparo de las facultades propias de los estados de excepcion, como
es el caso de la Conmocién Interior, y que, por tanto, su vigencia haya sido precaria y atada a
ciertos hechos invocados por el Presidente de la Republica para afrontar las causas de la
perturbacion.

Entales ocasiones, no puede perderse de vistael preciso marco normativo y factico enel que
tuvo vigencia la disposicion y, por ende, su revision constitucional. Ella pudo ser encontrada
exequible tan solo respecto de aquel, en tiempos de perturbacién del orden publico, sin que el
pronunciamiento de la Corte pueda significar aval permanente para la misma regla en tiempos
de paz.

Para la Corte, no es 1o mismo verificar la constitucionalidad de una disposicién integrante
de un decreto legislativo, cuyo caracter extraordinario es evidente, que hacerlo en relacion con
un mandato de vigencia permanente, llamado a imperar sin los condicionamientos que impone
el estado de excepcion, y bajo circunstancias radicalmente distintas —de paz—, en las cuales no
necesariamente esté autorizada por la Constitucion determinada medida, viable solo enrazon de
sunaturaleza excepcional. Y todo ello, aunque la norma, en su contenido material, sea la misma.

Como tal es el caso presente, la Corte considera que no hay cosa juzgada constitucional.

En principio, no puede operar el fenémeno de la cosa juzgada material cuando la norma
reproducida o de contenido normativo igual ha sido expedida en situaciones juridicas no
susceptibles de comparacion, por autoridad diferente y en uso de facultades diversas.

Ahora bien, puede suceder que, ya asumida la competencia, el estudio que previamente ha
hecho esta Corporacion coincida con el que nuevamente se deba efectuar a prop6sito de lanorma
permanente, lo cual solamente significa que el dictamen serd el mismo, sin disponer estarse a lo
resuelto, toda vez que, pese a su similitud, se trata de normas diferentes en razén de lo anotado.
Asiocurre en el presente proceso, en la medida en que los considerandos de la Corte, al revisar
la constitucionalidad de la contribucion especial creada mediante el articulo 1° del Decreto 2009
de 1992, son enteramente aplicables a la norma legal demandada.
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Se dijo entonces que “el articulo revisado, tampoco resulta contrario a lo preceptuado por
el articulo 363 de la Constitucién Politica, al disponer que las personas naturales o juridicas
cuando ‘celebren contratos de adici6n al valor de los existentes’ deber4n igualmente pagar la
contribucién del 5% sobre el valor de dicha adici6n. El contrato adicional si bien es cierto que
se refiere a un objeto predeterminado entre la Administraci6n y el contratista, tiene autonomia
en cuanto a la determinaci6n de ‘plazos’ y al ‘valor’ del pago”.

Se agreg6 por la Corte que, en el supuesto de la norma, se estaba ante “una realidad nueva,
no prevista en el contrato principal” y que, por tanto, no se presentaba la violacion de las normas
fundamentales, en especial la que prohibe la retroactividad de las normas tributarias.

La Corte afiadi6:
“El cargo relacionado con la inequidad de la Contribucién al referirse ¢l decreto solo a los

contratistas que ‘suscriban contratos de obra piiblica para la construccién y mantenimiento de
vias’ o tiene fundamento, en sentir de esta oracién, porque es facultad de 1a |

debe hacerlo por disposicién superior, 1a determinaci6n del sujeto pasivo del impuesto, y no se
quebranta el principio de 1a igualdad propio de 1a equidad en los tributos, porque no se establece
un trato discriminatorio entre quienes se encuentren en la condicién de contratistas de

construccién y mantenimiento de vias: luego no se quebranta el principio de equidad sefialado
enla Carta (art. 363)”. (Se subraya).

El anilisis precedente puede, a juicio de la Corte, aplicarse respecto de la disposicion que
ahora se analiza, pues la argumentaci6n transcrita no se funda en la temporal circunstancia de
la Conmocién Interior sino en consideraciones relativas a un principio de 1a Carta Politica
—irretroactividad de las normas tributarias— que tiene plena validez y efectividad en tiempos de
paz. Lo que se encontré entonces y se confirma ahora, ya en la norma demandada, es que el
legislador no dispuso una vigencia retroactiva de la contribucién, toda vez que esta recae
exclusivamente sobre situaciones juridicas nuevas, independientes de la que tuvo lugar al
celebrar el contrato original.

Es claro que, cuando de adiciones contractuales se trata, el valor del gravamen (5%) estd
calculado sobre el monto de la respectiva adicién y no del contrato, a no ser que este también
sea nuevo, y que solo tiene cabida respecto de las adiciones pactadas después de haber entrado
en vigencia la norma correspondiente, que en este caso concreto no es la Ley 418 de 1997 sino
la disposicién que por primera vez consagr6 el tributo en términos que ahora, en dicha Ley, han
sido reproducidos.

Los criterios jurisprudenciales expuestos no estdn, entonces, fatalmente atados a los
conceptos de normalidad y anormalidad, en la medida en que deben aplicarse en ambos eventos,
por lo cual sirven para sostener la exequibilidad de lo acusado.

Con base enlas anteriores afirmaciones, esta Sala declarard 1a exequibilidad del articulo 120
de la Ley 418 de 1997, con fundamento en las mismas consideraciones que esta Corte expres6
en la citada Sentencia C-083 del 26 de febrero de 1993, mediante 1a cual se declar6 exequible el
Decreto 2009 de 1992, que establecia la contribucién especial.

DECISION

Con fundamento en las precedentes motivaciones, la Corte Constitucional de la Repiiblica
de Colombia, en Sala Plena, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de 1a
Constituci6n,
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RESUELVE:

Primero. Declérase INHIBIDA parafallarrespecto de los articulos 123 delaLey 124 de 1993
y 62 de la Ley 241 de 1995, por presentarse sustraccién de materia.

Segundo. Decldrase EXEQUIBLE el articulo 120 delaLey 418 de 1997.

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

EDUARDOCIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZGALINDO, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, Secretaria General.
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SENTENCIA No. C-783
octubre 13 de 1999

FONDO DE CONTINGENCIAS DE ENTIDADES ESTATALES- AdministradoporLa
Previsora

La razén primaria para que hubiese cperado dicha escogencia radica en la atribucién
legal de una funcién administrativa estatal a una entidad que forma parte de la estructura
del Estado, lo que en consonancia con la jurisprudencia de esta Corporacién cumple con la
posibilidad del Legislador “... de conferir nuevas funciones y atribuciones a ciertos érganos
estatales, pero siempre respetando la estructura del Estado prevista por el Constituyente.” .
El sefialamiento de La Fiduciaria La Previsora como responsable de la administracion del
Fondo de Contigencias de las Entidades Estatales no configura una discriminacion negativa
para las demds sociedades fiduciarias privadas ni piiblicas del sector financiero del pais, ni
favorecedora para los socios de dicha Fiduciaria, en tanto sociedad de economia mixta.

AUTONOMIA DE ENTIDADES TERRITORTALES- Obligaciones contingentes de la
Naci6én

La regulacién que en la norma demandada se hace sobre las obligaciones contingentes
de la Nacion, de las entidades territoriales y de las descentralizadas de cualquier orden,
configura una medida econémica referida al endeudamiento piblico de las mismas, como ya
se ha sefialado. Esta situacién, claramente envuelve un interés nacional que prevalece dentro
del dmbito de las politicas econémicas y fiscales piblicas; de manera que, no puede predicarse
una primacta de las distintas competencias territoriales en materia presupuestal, pues ello
implicaria la desarticulacién de la necesidad de coherencia econémica nacional, constitu-
cionalmente confiada a las autoridades nacionales. Se concluye que no pugna con el
principio de la autonomia de las entidades territoriales para la gestién de sus intereses
economicos, el contenido normativo analizado, dados los alcances generales que dicha
medida presenta en el contexto econémico nacional.

Referencia: Expediente D-2365

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 20. (parcial) de la Ley 448 de 1998

Actora: Patricia Mier Barros

MagistradoPonente: Dr. ALVAROTAFUR GALVIS

Santa Fe de Bogota D. C., trece (13) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999).
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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones constitucio-
nales y de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente:

SENTENCIA

I. ANTECEDENTES

Enejercicio de laaccién piblica de inconstitucionalidad, la ciudadana Patricia Mier Barros,
demando parcialmente el articulo 20. de la Ley 448 del 21 de julio de 1998 “Por medio de la cual
se adoptan medidas en relacion con el manejo de lus obligaciones contingentes de lus
entidades estatales y se dictan otras disposiciones en materia de endeudamiento puiblico” .

Cumplidos los trdmites constitucionales y legales propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en
referencia.

I1. NORMA DEMANDADA

A continuacion, se transcribe el texto de la disposicion acusada, conforme a su publicacién
en el Diario Oficial No. 43.345 del 23 de julio de 1998 y se subraya lo demandado:

“LEY 448 DE 1998
(julio 21)

por medio de la cual se adoptan medidas en relacion con el manejo de las obligacio-
nes contingentes de las entidades estatales y se dictan otras disposiciones en materia de
endeudamiento.

Articulo 2% Fondo de contingencias de las Entidades Estatales. Créase el Fondo de
Contingencias de las Entidades Estatales como una cuenta especial sin personeria juridica
administrada por la Fiduciaria La Previsora.

)
ML LADEMANDA

A juicio de la demandante, la asignacion a la Fiduciaria La Previsora, “en forma exclusiva y
excluyente”, de laadministracién del “Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales” (Ley
448 de 1998, art. 20.), desconoce los siguientes principios constitucionales:

1. Libre competencia, libertad de empresa e igualdad (C.P., art. 333y 13), por cuanto la
actora considera que se institucionaliza una posiciéon dominante en el mercado de bienes y
servicios financieros en favor de laFiduciaria La Previsora, conlaconfiguracién de un monopolio
con recursos de entidades estatales dentro de un amplio sector del manejo de la deuda piiblica,
para cuya constitucion no se ha cumplido con los requisitos constitucionalmente establecidos
paratal fin (C.P., art. 336), lo que, en su concepto, de un lado, atenta contra la libertad econémica
y de competencia de la actividad fiduciaria, en la medida en que sus posibles limites sélo estin
dadosrespecto del bien comiin, el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de laNacién
y,deotro lado, desconoce la finalidad general, impersonal y abstractaque tiene la ley, por sefalar
un privilegio econémico particular como éste.

Adicionalmente, en opiniénde la demandante, laextraccion de los demas agentes fiduciarios
existentes en el mercado, del ejercicio de una actividad licita propia de su objeto social, con la
creacion de un beneficio individual sin fundamento objetivo y razonable, da lugar a un
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“...desequilibrio frente a la igualdad de condiciones que debe informar el mercado de bienes y
servicios frente a similares oiguales actividades, que se desarrollan con fundamento enlalibertad
econémica cuyo ejercicio garantiza el Constituyente...”, con vulneracién del principio de
igualdad.

2. Autonomia delas personas juridicas ylalibertad contractual. Derecho de propiedad (C.P.,
arts. 287 y 58). Para la libelista, con el mandato enjuiciado de la disposicién censurada, el
legislador desconocié el derecho patrimonial de la libertad negocial - corolario de la libertad de
empresa (C.P., arts. 58 y 333), constitucionalmente garantizado a las personas piiblicas a las
cuales serefiere laLey 448 de 1998 - y transgredi6 el articulo 20. de la Constituci6n Politica, por
ignorar los fines del Estado, al seleccionarla sociedad fiduciaria que deberd manejar sus recursos,
encuanto se invadi6 la6rbita de 1a autonomia delas entidades territoriales, la cual debe reflejarse
en la administracion, inversién y ejecucién de dichos recursos (C.P., art. 287).

Sobre ese tltimo tema precisa que la iinica competencia que en esas materias defiri6 el
Constituyente al legislador, es 1a concerniente a las propias de la Ley Orgénica del Presupuesto
y “s6lo en lo previsto para la “programaci6n, aprobacién, modificacién y ejecucién” de los
mismos (articulo 352)...”.

Igualmente, afirma que, en ese orden de ideas, la norma cuestionada conculca el derecho de
propiedad de las personas juridicas, adquirido o derivado del libre ejercicio de una actividad
econ6mica (C.P., arts. 58 y 333), el cual presenta la categoria de fundamental en cuanto se
encuentra enrelacién de conexidad con los derechos fundamentales de aplicacién directa, como
el de la igualdad.

3. Violaciénalainiciativa gubernamental legislativa y ala reserva organicalegal, habida
cuenta que la preceptiva legal acusada requeria de iniciativa gubernamental (C.P., art. 154) y
porque, dada su naturaleza de ley ordinaria, no podia modificar el Estatuto Orgé4nico del Sistema
Financiero, ni presentarunatemética propiade laLey Orgénica de Ordenamiento Territorial (C.P., .
art. 288), como a juicio de la actora sucede con la distribucién que alli se establece de
competencias entre la Nacién y las entidades territoriales.

En consecuencia, la demandante solicitala declaratoria de inexequibilidad de la disposicién
demandada, con base en la prevalencia de la normativa constitucional vigente (C.P., art. 40.) y
enel sometimiento que alamisma debe el Congreso de la Repiiblica en su actividad, como poder
constituido que es (C.P., arts. 6°y 123).

IV. INTERVENCIONES
Intervenciéndel Ministeriode Hacienday Crédito Piiblicoy delaFiduciariaLaPrevisoraS.A.

Los ciudadanos Camilo Barco Mufioz, actuando como apoderado del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, y Juan Manuel Alvarez Castellanos, actuando en su calidad de Presidente y
como representante legal de la Fiduciaria La Previsora S.A., intervinieron oportunamente en el
proceso con el fin de defender la constitucionalidad de la disposicién enjuiciada, en los
siguientes términos:

1. En relacién con el cargo destinado a demostrar la vulneracién de los principios de libre
competencia y libertad de empresa, los intervinientes manifiestan que la asignacién de la
administracién del Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales a la Fiduciaria La
Previsora, es resultado de las caracteristicas propias de ese Fondo, de la naturaleza juridica de
la citada fiduciaria, como entidad descentralizada, y de las funciones y responsabilidades que
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tendra a su cargo como administradora de recursos estatales, por cuanto las mismas exceden la
labor ordinaria de las entidades fiduciarias y se derivan de una relacién legal y no contractual,
entre la Nacién y la Fiduciaria La Previsora.

En efecto, el apoderado del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sefiala que esas
funciones especiales tendran que ver con el manejo, estructuracién y valoracién de contingen-
cias y pérdidas esperadas, para convertirse en un apoyo en la gestién del recaudo, en la
instruccion de las entidades y en la canalizacién de la informacion.

Enelmismo sentido se expresael representante legal de la sociedad Fiduciaria La Previsora
S.A. al exponer como responsabilidades especiales, a cargo de esa entidad, las de “canalizacién
ymanejo deinformacion CRUCIAL'Y CONFIDENCIAL parael funcionamiento del Estadoenel
amplisimo espectro de su actividad contractual(...)”, preservando, dentro de 1a 6rbita del Estado,
las metodologias de informacién que se utilizaran en lo sucesivo parala determinacién y alcance
de sus obligaciones contingentes.

Por 1ltimo, los intervinientes precisan que no es cierta la afirmacién de la actora de que en
la disposicién demandada se crea un monopolio, toda vez que el citado Fondo es tan sélo una
parte de los negocios fiduciarios del mercado, no pudiendo asf la Fiduciaria La Previsora S.A
imponer precios artificialmente altos.

2. En cuanto a la posible vulneracién de la autonomia de las entidades territoriales, el
apoderado del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico aclaraque lamisma puede ser limitada
por el legislador para garantizar la coherencia macroeconémica general, sin que por ello se
configure una violacién de dicha autonomia. Es mds, advierte que en ese sentido el crédito
publico, materia regulada por la Ley 448 de 1998, no incumbe exclusivamente a las entidades
territoriales, pues repercute en la situacién crediticia de la Nacién, para lo cual 1a Constitucién
Politica establece como funcién del Congreso dictar las normas a las cuales debe sujetarse el
Gobierno en lareglamentacién pertinente (art. 150), pudiendo las entidades territoriales realizar
determinadas operaciones de crédito puiblico siempre que se sujeten a la ley (art. 295).

De estaforma, concluye que el fundamento constitucional de lacreaciéndel Fondo estddado
enel principiode intervencién del Estado (C.P., arts. 334 y 335), en lacompetencia del legislador
para regular aspectos relativos al funcionamiento territorial, siempre y cuando los mismos
afecten a la Nacién como un todo y en la cldusula general de competencia legislativa para la
determinacién de los lineamientos generales de su funcionamiento y administracion.

Por su parte, el Presidente de la sociedad Fiduciaria La Previsora S.A. aduce, igualmente,
que la autonomia de las entidades estatales no es absoluta y agrega que tienen la obligacién de
incorporar en sus respectivos presupuestos los gastos que se pretendan realizar en determinada
vigencia fiscal, por lo que nada impide que la ley les exija realizar los aportes a un fondo con el
fin de disciplinar la metodologia de “presupuestacion”.

Por dltimo, sostiene que el mandato legal enjuiciado no violael principio de la autonomiade
la entidades, pues *“...no es posible concebir un fondo que esté condicionado a que cada entidad
aportante quieraono contratar con determinada fiduciaria”. Ademas, estima que existen motivos
de orden y utilidad piiblicos para la designacién de su representada como la entidad adminis-
tradora de ese Fondo, de lo cual no se puede deducir una vulneracién del derecho a la igualdad
de los asociados frente a la ley, maxime si se tiene en cuenta que los fines y el alcance de la
intervencién del Estado en este segmento de la economia estan claramente definidos.
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V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Elsefior Procurador General delaNacién (E) enconcepto No. 1825, recibidoel 3 de junio 1999,
solicita a la Corte declarar la constitucionalidad del articulo 20. de 1a Ley 448 de 1998, con
fundamento en las siguientes consideraciones.

Indica que el articulo 20. de la Ley 448 de 1998, no vulnera los derechos y principios
constitucionales sefialados por la actora, pues los mismos deben ser interpretados de manera
arménica, con prevalencia del interés general, el logro de la efectividad de las funciones del
Estado, el mantenimiento de la estabilidad macroeconémica y la funcién coordinadora de las
autoridades nacionales.

En su sentir, no es cierto que con la creacién de un fondovinico de obligaciones contingentes
para seradministrado por laFiduciariaLaPrevisoraS.A., ellegisladorhaya creadoun monopolio
inconstitucional, en favor de una entidad del orden nacional respecto de los contratos fiduciarios
de todas las entidades piblicas; en el caso, se trata mds bien de la creacién, autorizada por la
ley orgénica de presupuesto, de un fondo sin personerfa juridica que permitira cubrir obligacio-
nes que generalmente no cuentan con garantia de liquidez, mediante una figura administrativa
que confiere solidez a las obligaciones contingentes, con el fin de proteger la estabilidad
presupuestal, la liquidez y respaldo de esas entidades, en los eventos de ocurrencia de la
condicién que da nacimiento a la obligaci6n.

Ademés, opina el jefe del Ministerio Piblico que como quiera que la Fiduciaria La Previsora
S.A. es una entidad piiblica descentralizada cuyo capital se integra con recursos piblicos, no
resulta incoherente el legislador que le haya asignado la funcién de administrar esos recursos,
para la proteccion de un interés piblico nacional. De lo contrario, permitir que cada entidad
territorial contrate por aparte el manejo de los recursos destinados al cubrimiento de las
obligaciones contingentes, desnaturalizaria la finalidad de 1a norma de establecer un fondo, con
solidaridad interadministrativa.

A lo anterior afiade que, la situacién de centralizacién de 1a administracién del Fondo y su
vinculacién al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, facilitard la disponibilidad relativa alas
obligaciones contingentes del Estado permitiendo asi una mejor planeacion, control y estabi-
lidad presupuestal tanto al gobierno central como a las entidades descentralizadas, al igual que
a los organismos de coordinacién y control.

De otra parte, el mencionado funcionario indica que si bien es cierto que la Carta Politica
establece el principio de descentralizacién y autonomia de las entidades territoriales, no pueden
desconocerse otros principios, también superiores, como los de unidad nacional, coordinaci6n,
planeaci6n y proteccion del interés general, en virtud de los cuales el legislador puede promover
“...laracionalidad en el manejo de los recursos piblicos, la estabilidad presupuestal y financiera
de las entidades estatales y la coordinacién y solidaridad de los entes de los diferentes niveles
y sectores, orientada a garantizar el cumplimiento oportuno de las obligaciones del Estado.” Por
ello, laLey 448 de 1998 desarrolla un pardmetro obligatorio que deben seguir esas entidades para
el manejo de las obligaciones contingentes fruto de su autonomfa contractual.

Considera, adicionalmente, que al legislador le es dable asignar funciones a las entidades
puiblicas para el cumplimiento de sus fines, sin que por ello se instituya un monopolio ni la
privacién para los particulares del ejercicio de una actividad licita, como tampoco la configura-
cién de un trato desigual entre las distintas entidades fiduciarias, toda vez que no se encuentran
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en la misma situacion factica pues se trata de la designacion legal, a una entidad publica, del
manejo de una cuenta especial sin personeria juridica.

Por consiguiente, finaliza la vista fiscal resaltando la existencia de politicas tendientes a
promover lainteraccion de las entidades oficiales con el sector privado, no significa que el Estado
quede imposibilitado para establecer, en aras de proteger el interés general, **...espacios de
coordinacién interadministrativa, siempre y cuando exista un criterio razonable y proporcional
paradar en forma exclusiva el manejo de los recursos auna entidad publica, como sucede en este
caso. (articulo 58 C.P.)".

V1. CONSIDERACIONES YFUNDAMENTOS
1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 40. de la Carta Politica, la Corte
Constitucional es competente para conocer y decidir, definitivamente, sobre la demanda de
inconstitucionalidad de la referencia.

2.Lamateriaaexaminar

La demanda que ocupa la atencidn de la Corte se dirige contra la expresién del articulo 2o.
de la Ley 448 de 1998 “por medio de la cual se adoptan medidas en relacién con el manejo de
las obligaciones contingentes de las entidades estatales y se dictan otras disposiciones en
materia de endeudamiento publico”, que establece que sea la Fiduciaria “La Previsora™ la
encargada de administrar el Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales creado en dicha

ley.

La acusacion central respecto de la preceptiva legal referida, se puede concretar en la
vulneracion que ésta produce en principios y derechos con reconocimiento superior, tales como
tos delibre competencia y libertad de empresa, autonomia y libertad contractual de las personas
juridicas, autonomia de las entidades territoriales, igualdad y derecho de propiedad (C.P., arts,
333,58.287, 13,58, respectivamente).

Lo anterior, por cuanto la actora aduce que se ha creado por via legal ordinaria un monopolio
estatal en favor de laFiduciaria La Previsora para el manejo de la deuda publica de las entidades
territoriales y descentralizadas, sin respetar los fines establecidos constitucionalmente ni los
procedimientos exigidos para ello, ignorando la autonomia de esas entidades para decidir sobre
su propia gestion y desarrollar su libertad negocial; a su juicio, se les impone contratar con un
soloagente econémico, excluyendo, con violacién del principiode igualdad, alos demds agentes
competidores del ejercicio de una actividad licita, como la fiduciaria, dentro de un mercado de
bienes y servicios que debe estar regido por la libertad econémica, la libre competencia y la
libertad de empresa.

Ademds, menciona una posible violacién de la iniciativa legislativa gubernamental y de la
reserva legal orgénica por la norma enjuiciada.

De manera pues que, la controversia expuesta en esos términos deberd resolverse a partir
de ladeterminacion de la naturaleza juridica de la actividad asignada ala Fiduciaria La Previsora
en cuanto administradora del Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales, creado por
lamismaLey488 de 1998, paralo cual se presentardn las respectivas consideraciones acerca del
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prop6sito esperado con la creacién de dicho Fondo, en especial, en lo atinente a 1a finalidad que
reviste el mismo comomedidaadoptada por el Estado enmateria de equilibrio fiscal delas finanzas
publicas. '

3.CreaciénenlaLey 448 de 1998 deunfondoespecializado parala administraciénracional
delas contingencias delas entidades estatales por laejecucién de proyectos deinfraestructura

3.1. Caracteristicas principales del mencionado Fondo y 1a justificaci6n de su estableci-
miento.

La Ley 448 de 1998, objeto de la presente demanda, regula la administracién de las
denominadas obligaciones contingentes de las entidades estatales y dicta algunas disposicio-
nes en materia de endeudamiento puiblico.

Dentro de las medidas que en ese texto legal se adoptan con el fin de atender las obligaciones
“pecuniarias sometidas a condicién” de la Naci6n, las entidades territoriales y las entidades
descentralizadas de cualquier orden, estd la creacién del Fondo de Contingencias de las
Entidades Estatales, cuya administracién corre a cargo dela Fiduciariala Previsora (articulos lo.,
paragrafo, 20. y 30.)

El mencionado Fondo, desde una perspectiva presupuestal, presenta la forma de una cuenta
especial sin personerfa juridica, por fuera del presupuesto nacional y, desde un enfoque
administrativo, se instituye como un conjunto de recursos de entidades de derecho piiblico
afectados a un fin preciso, vinculado a la realizacién de programas a ellas asignados, respecto
delocual proceder4 el respectivo control fiscal, a cargo dela Contraloria General de la Repiiblica
(C.P,art.267).

Una regulacién normativa en esos términos, resultaba -a juicio del Gobierno al presentar el
respectivo proyecto de ley y del Congreso de la Repiiblica al discutirlo y aprobarlo- una decisién
de equilibrio macroeconémico esencial, en razén al crecimiento de los pasivos contingentes
adquiridos por entidades nacionales y territoriales dentro del nuevo esquema de inversiones
privadas implantado para la financiacién de los proyectos de infraestructura adelantados por
aquellas (proyectos con financiacién estructurada y de concesiones), lo cual podia llegar a
comprometer su capacidad financiera y, de paso, la situacién fiscal del sector piiblico.

De esta forma, la configuracién del Fondo constituy6, al mismo tiempo, un mecanismo de
liquidez de las garantias otorgadas para respaldar las obligaciones contingentes de esas
entidades piiblicas, permitiendo el cubrimiento de eventos no esperados, una forma de ahorro
puiblico, por la capacidad de redistribuci6n de los recursos provenientes de diversas entidades
puiblicas, y un instrumento de eficiencia en el uso de los recursos estatales.

Adicionalmente, las medidas de caricter presupuestal y de contabilidad publica incluidas
en esa Ley 448 permiten reflejar adecuadamente los pasivos contingentes piblicos, en los
estados financieros de las entidades destinatarias de la referida ley.

En conclusi6n, el resultado esperado con la organizacion de ese sistema presupuestal, como
lo expres6 el Ejecutivo, en su oportunidad, serfa el de: “un otorgamiento més racional de
garantias, permitird una cuantificaciény seguimiento dindmico de la exposici6n total del Estado
a este tipo de obligaciones y asegurar4 una liquidez inmediata de las garantias™.!

' Exposicién de Motivos, publicada en la Gaceta del Congreso No. 332, del dia 16 de agosto de 1996,
pag. 19.
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3.2 Elpapel del Estado en materia de equilibriofiscal y la creacion del Fondo de Contingen-
ciasdelas Entidades Estatales, como desarrollo de esaactividad

Para la Corte las medidas adoptadas en la Ley 448 de 1998 encuentran sustento en diversas
disposiciones constitucionales que le otorgan al Estado ladireccion general de laeconomia (C.P.,
art. 334), al Presidente de 1a Repuiblica, la facultad de organizar el crédito piiblico, reconocer la
deudanacional y arreglar su servicio (C.P., art. 189-25) y, al Contralor General de la Repiiblica,
laobligacién de llevar un registro de la deuda piiblicade la Nacién y de las entidades territoriales
(C.P.,art.268-3).

Enefecto, es claro que una delas variables macroeconémicas mas importantes para conservar
el adecuado equilibrio de las finanzas estatales y que presenta un trascendente significado
dentro de los diversos indicadores de la economia: es la deuda piiblica; de ahi que, el Estado,
en su conjunto, esté obligado a adoptar todas las medidas que resulten necesarias para garantizar
su planeacion y control, con el objetivo de que su monto se conozca con certeza y se encuentre
suficientemente garantizado con los recursos estatales con que se dispone.

Las obligaciones contingentes de la Nacidn, las entidades territoriales y las entidades
descentralizadas de cualquier orden, claramente forman parte de esa deuda piiblica. Por lo tanto,
el manejo racional de aquéllas, requiere de una regulacion legal que fije condiciones seguras de
estabilidad presupuestal en la administracién de los recursos piiblicos de las entidades estatales,
sostenibilidad econémica en los proyectos de inversion piiblica, adecuada identificacién
contable, asi comosolidez y liquidez financiera paracubrir las garantias otorgadas en el momento
en que se tornen exigibles las obligaciones contingentes, una vez ocurrida la condicién a la cual
estan sujetas.

En este orden de ideas, desarrolla los postulados constitucionales sobre direccién estatal
de la economia, organizacién del crédito piblico y registro de la deuda piiblica de la Nacién y
de las entidades territoriales, la definicién de politicas estatales alrededor del manejo del
endeudamiento piblico y la implantacién de medidas que, como la creacién de un Fondo con
las caracteristicas ya anotadas, tengan lugar en el plano nacional.

4.Laadministracion defondos -cuentasespeciales- como actividad de naturaleza adminis-
trativa, situacion predicable del Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales

La funcién administrativa, mirada desde una perspectiva general y conceptual, presenta tres
caracteristicas principales: i.) configura una actividad por la cual se realiza un cometido
tipicamente estatal para satisfacer intereses generales; ii.) goza de los instrumentos juridicos
necesarios y especificos para su exteriorizacién y realizaci6n y; iii.) debe desarrollarse con
fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad
y publicidad, mediante la descentralizaci6n, la delegacién y la desconcentracién de funciones
(C.P.,art.209).

En este orden de ideas, el manejo administrativo de los recursos piiblicos de propiedad de
las entidades estatales para garantizar una estabilidad presupuestal, liquidez y capacidad de
pago en lo que a sus compromisos financieros se refiere, cumple con un cometido estatal que
satisface un interés general y cuenta con los medios juridicos propios para su desarrollo, por
lo que claramente constituye una funcién estatal de orden administrativo.
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El Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales, de la Ley 448 de 1998, segiin lo
recordado, fue disefiado como mecanismo destinado a asegurar en forma adecuada y razonable
la responsabilidad financiera de la Nacién, las entidades territoriales y descentralizadas, por las
obligaciones contingentes asumidas y las posibles pérdidas que por distintos riesgos se causen,
de tal forma que exista garantfa de liquidez suficiente y proteccion de la estabilidad del
presupuesto piiblico de las entidades obligadas y, por ende, del presupuesto ptiblico nacional.

Aplicados los anteriores criterios de 1a funcién administrativa, almanejo de recursos piiblicos
a través del Fondo en referencia, se puede concluir que las actividades que para la puesta en
marcha y funcionamiento de ese Fondo se adelanten, asf como aquella que lleva involucrada la
administracién que el mismo debe ejercer, presentan una naturaleza claramente administrativa.

En efecto, el establecimiento del referido Fondo constituye una medida de regulacién de
orden econémico y presupuestal, por la disposicién que de esta manera se hace de unos recursos
ptiblicos, para lograr un adecuado manejo y valoracién de las mencionadas obligaciones y de
las respectivas garantias a cargo de entidades piblicas, a través de la planeaci6n y control de
los mismos, para asi dar cumplimiento a las obligaciones adquiridas por éstas en virtud de
contratos celebrados, bdsicamente, en desarrollo de proyectos de infraestructura y de esta
manera la realizacién de un fin estatal.

La fijaci6n de los pardmetros generales que deberdn observar las entidades estatales para
el cumplimiento de las obligaciones pecuniarias que contraen durante y para el desarrollo
econ6émicoy social de sus comunidades y elmejoramiento de lacalidad de vida de sus habitantes,
asf como la manera de hacer operativo un mecanismo administrativo como ese, a través de las
respectivas decisiones e instrucciones que se impartan, evidencian el ejercicio de instrumentos
juridicos propios necesarios para su realizacién, de indole administrativa.

A este respecto cabe precisar que no ha sido extrafio a la tradicién administrativa nacional,
en especial a partir de 1a vigencia del Decreto 3130 de 1968 (art. 20.), el uso habitual de “fondos
publicos” como sistema de manejo de cuentas de bienes y recursos de los organismos estatales,
parael cumplimiento de los cometidos asignados en el acto de sucreacién y conla administracién
que alli mismo se determine. Igualmente, el Estado se sirve de las entidades que forman parte de
su conjunto orgénico para dar cumplimiento a los fines que le han sido constitucionalmente
establecidos, entre otras, el manejo de esos fondos piblicos.

Es de destacar que las caracteristicas de la funcién administrativa antes descritas se
mantienen cuando el legislador, en ejercicio de su autonomia constitucional, afecta unos
recursos piiblicos a un determinado fin, crea un fondo para su administracién y encarga de ésta
a una persona piblica, como en el presente caso; es mds, contintia desenvolviéndose bajo los
mismos pardmetros administrativos, laasignacién que de esaadministraciénrealice el legislador
atin en cabeza de una persona de naturaleza privada.

En este dltimo supuesto, la habilitacién que en ese sentido se haga para que particulares
cumplan con una funcién de naturaleza administrativa, desarrolla los principios de lo que la
doctrina y la jurisprudencia de esta Corporacién ha llamado “descentralizacién por colabora-
cién™ (C.P., arts. 113y 210), pormedio de la cual se da plena vigencia al principio fundamental

2 Verlas Sentencias C-166/95, Magistrado Ponente Dr. Hernando Herrera Vergara, C- 167/95, Magistrado
Ponente Dr. Fabio Morén Diaz, C-492/96, Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Hernandez Galindo,
C-181/97, Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz.

222



C-783/99

de participacion ciudadana en el Estado social de derecho colombiano, en especial, en las
decisiones que los afectan, asi como en la vida econémica, politica, administrativa y cultural de
laNacién (C.P.,art. 20.)*.

Ahorabien, como en seguida se precisa, en el caso sub examine, la asignacién de la funcién
administrativa de administrar el Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales se ha
atribuido a una entidad que forma parte de la estructura estatal, asignacién legal ésta que
constituye el punto central del enjuiciamiento de ladisposicién acusada por la demandante, tema
que la Corte pasa a analizar.

5.Laatribucién y cumplimiento de una funcion administrativa en el caso particular del
articulo2o.delaLey 448 de 1998, por una entidad de la administracién piblica

5.1.Naturaleza juridica y principales caracteristicas de la entidad ala cual se le atribuyé
la administracion del Fondo de la Ley 448 de 1998

Determinada la naturaleza de la funcién que en virtud del articulo 20. de la Ley 448 de 1998
se le asignd a la Fiduciaria La Previsora S.A., fuerza es concluir que la demandante, tal como lo
senalaron los intervinientes y el Procurador General de la Nacidn, se basa en un supuesto
equivocado que la lleva a afirmar que, lo que se atribuye a esa Fiduciaria, es simplemente un
privilegio contractual y no, como se dejé dicho, el cumplimiento de una funcién administrativa.

Todos los argumentos de la actora giran en torno de dicha calificacién que, de ser cierta,
implicaria una violacién de los principios de libre competencia, libertad de empresa, autonomia
contractual,igualdad y del derecho de propiedad. Empero, en criterio de la Corte, tales principios
no se encuentran implicados en el presente asunto, razén por la cual no procederan los cargos
enunciados por ella para efectos de la decision de fondo que sobre la constitucionalidad de la
norma demandada se pronunciard. Lo anterior, toda vez que, como se ha reiterado, se estd frente
al cumplimiento de una funcion administrativa, atribuida legalmente a un ente estatal de caracter
descentralizado y no ante la posible celebracién de un negocio juridico sometido a legislacion
comercial y financiera vigente, a partir de la autonomia de la voluntad negocial de las entidades
territoriales.

Para la Corporacién es claro que del fin perseguido con la creacién del Fondo resulta la
especificidad enel sefialamientode la entidad que realizard el manejo y administraciéndel mismo,
dadas las especiales caracteristicas que presenta en su propia organizacion interna y objeto
social, como en su ubicacidn y participacion dentro de la organizacién del Estado.

En este punto, adquiere especial relevancia hacer mencién de la naturaleza juridica de la
sociedad Fiduciaria La Previsora S.A., como sociedad an6nima de economia mixta, de cardcter
indirecto y del orden nacional. Su constitucién fue autorizada porel articulo 30. del Decreto 1547

% Ejemplo de la situacién descrita lo constituyen los llamados fondos parafiscales, en cuyo caso la ley
determina la entidad privada que habra de desarrollar la correspondiente administracion y gestion, fija
el régimen de administracion, recaudo e inversién de los recursos que lo integran, tal como ocurre con
el Fondo Nacional del Café y la Federacién Nacional de Cafeteros (Decreto-ley 2078 de 1940y las Leyes
45 de 1940y 11 de 1972), el Fondo Nacional del Ganado y Ila Federacién Colombiana de Ganaderos
-FEDEGAN (Ley 89 de 1993; ver las Sentencias C-253 de 1995, Magistrado Ponente Dr. Eduardo
Cifuentes Munoz y C-678 de 1998, Magistrado Ponente Dr. Alfredo Beitran Sierra), el Fondo Nacional
Avicola y la Federacion Nacional de Avicultores de Colombia -FENAVI (Ley 117 de 1994), entre muchos
otros.
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de 1984* y, de conformidad con lo establecido por el pardgrafo 1o. del articulo 38 de la Ley 489
de 1998°, se encuentra sometida al régimen previsto para las empresas industriales y comerciales
del Estado, por cuanto la participacién del Estado en su capital social, es superior al 90%. Tiene
personeria juridica, autonomia administrativa y financiera, la cual se ejerce de conformidad con
los actos que larigen y, parael cumplimiento de sus funciones, se cefiird al Decreto 1547 de 1984,
asf como a sus estatutos internos.

Como puede observarse, configura la referida sociedad, una entidad descentralizada por
servicios que en desarrollo de su objeto social gestiona un interés propio del Estado, a través
delarealizacién de una actividad de naturaleza financiera. Precisamente, por serestaentidad una
manifestacion de la actuaci6n descentralizada del Estado, bien puede ser sujeto de la destinacién
de la asignacién legal de una funci6n administrativa para cumplir.

Como objeto de la sociedad figura “...la celebracién, realizacion y ejecucion de todas las
operaciones autorizadas a las sociedades fiduciarias, por normas generales, y a la presente
sociedad, por normas especiales, esto es, la realizacién de los negocios fiduciarios, tipificados
en el Cédigo de Comercio y previstos tanto en el Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero
como en el Estatuto de Contratacién de la Administracién Publica, al igual que en las
disposiciones que modifiquen, sustituyan, adicionen o reglamenten a las anteriores.” (Esta-
tutos Sociales, art. 50.).

ElLegislador, enel articulo 20. demandadode la Ley 448 de 1998, designé alaFiduciariaLa
Previsora como administradora del Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales acogien-
do la recomendaci6n hecha por el Gobierno Nacional al efectuar la respectiva propuesta
legislativa, en virtud de su caricter de entidad financiera estatal “con amplia experiencia en el
manejo de fondos especializados”, la cual debia encargarse de “recibir los recursos apropiados
por las entidades aportantes, invertirlos y efectuar los pagos de las contingencias realizadas.”.®

Enefecto, esa Fiduciaria, para el desarrollode su objeto social, entre muchas otras actividades
que le sefiala el articulo 60. de sus Estatutos Sociales, podr4:

“i. Envirtud de contratos de fiduciamercantil y encargos fiduciarios, llevar la representacién
y administraci6n de cuentas especiales de la Naci6n y de los fondos de que tratael articulo 276
del Estatuto Orgénico del Sistema Financiero, asi como ante las entidades nacionales y
territoriales, que se creen con la debida autorizacién cumpliendo con los objetivos para ellos
previstos y respetando la destinaci6n de los bienes que los conforman.”. (Subraya la Sala).

El aludido articulo 276 del Estatuto Orgénico del Sistema Financiero, autoriza ala Fiduciaria
La Previsora a ejecutar las operaciones de cardcter especial, relativas al “a) Manejo del fondo

+ “Por el cual se crea el Fondo Nacional de Calamidades y se dictan normas para su organizacion y
funcionamiento”, dictado por el Presidente de la Republica en ejercicio de las facultades extraordinarias
conferidas por los articulos 12 y 13, numeral 10 de la Ley 11 de 1983.

$ “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”.

8 Exposicion de Motivos, publicada en la Gaceta del Congreso 332, del dia 16 de agosto de 1996, pag.
19.
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nacional de calamidades; b) La administracién fiduciaria de la cuenta especial para el
restablecimiento del orden piiblico, y ¢) Administrar los recursos de la Comision Nacional
de Energia.”.

Ese mismoarticuio 60. de los Estatutos Sociales, le permite “... realizar todas las operaciones
relacionadas con el ejercicio y cumplimiento de obligaciones legales y contractuales v con
la ejecucion del objeto social..” . (Subraya la Sala).

Es evidente que, en forma complementaria a la actividad fiduciaria que dicha sociedad
adelanta ordinariamente, ha sido amplia su experiencia en el manejo de fondos especializados
paraadministrar recursos publicos destinados al cumplimiento de una finalidad estatal de interés
general. Asi mismo, la pertenencia de la Fiduciaria a la administracién piblica en la érbita del
sector descentralizado por servicios, ha sido factor determinante para que en desarrollo de su
objeto social, le hayan sido asignadas por disposicién legal, funciones especificas para el
cumplimiento de cometidos estatales.

5.2. Alcancesy efectos dela pertenencia de la Fiduciaria La Previsora alaadministracion
publica,comoentidad descentralizada por servicios

Es pertinente resaltar que la Fiduciaria en comento se encuentra vinculada al Ministerio de
Hacienday Crédito Pablico (Estatutos Sociales, art. 20. y Decreto 1547/84, art. 30.), cuyo titular
orienta y coordina el cumplimiento de las funciones a cargo de conformidad con el articulo 41
delaLey489de 19987.

El Presidente de laRepiiblica como supremaautoridad administrativay, parael caso concreto,
elMinistro de Hacienday Crédito Publico, como jefe de laadministracién (C.P.,art. 208) ejercen
el control administrativo sobre los organismos o entidades que conforman la Administracién
Piblica; de manera que, el mencionado control que se efectie sobre las entidades descentra-
lizadas se orientard a “...constatar y asegurar quelas actividades y funciones de los organismos
v entidades que integran el respectivo sector administrativo se cumplan en armonia con las
politicas gubernamentales, dentro de los principios de la presente ley v de conformidad con
los planes y programas adoptados.” (Ley 489 de 1998, art. 104).

También es importante llamar la atencién en el sentido de que tal control administrativo no
comprendera la autorizacién o aprobacion de los actos especificos que conforme a la ley
competan expedir a los érganos internos de las entidades descentralizadas. En el caso de la
Fiduciaria La Previsora S.A., en su calidad de sociedad de economia mixta, dicho control se
ejercera en los términos de los convenios, planes o programas que deberd celebrar periddica-
mente con la Nacidn, a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Enestos programas
se determinardn los compromisos y obligaciones que adquiere lasociedad, aligual que los plazos,
deberes de informacion e instrumentos de control, para garantizar la eficiencia y la eficacia de
la gestion (Ley 489/98, arts. 105, 106y 107).

De igual manera, por tratarse de una entidad descentralizada indirecta, el control se ejercera
mediante la intervencion de los representantes legales de los organismos y entidades partici-
pantes o sus delegados, en los 6rganos internos de deliberacion y de decision de la sociedad.

7 “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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Como lo establece el articulo 49 de sus Estatutos Sociales, su presidente es un agente del
Presidente delaRepiiblica, de sulibre nombramientoy remocion, quien ejercerd larepresentacion
de la sociedad y tendr4 a su cuidado la administracién de las operaciones diarias de la misma.

Lasituacién particular de 1aFiduciariaLa Previsoradescrita anteriormente, trasladada al tema
que interesa en el presente an4lisis, significa una proteccién especial respecto a la planeacién,
coordinaci6n y control de la administraci6n de los recursos destinados al cubrimiento de las
obligaciones contingentes de esas entidades estatales, caracterfsticas que, sin embargo, no
constituyen los tinicos factores determinantes para su sefialamiento como administradora del
Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales.

Enefecto,larazén primaria paraque hubiese operado dichaescogenciaradica, como se viene
sosteniendo, en la atribucién legal de una funci6én administrativa estatal aunaentidad que forma
parte de laestructuradel Estado, loque en consonancia conlajurisprudencia de esta Corporacién
cumple conlaposibilidad del Legislador “... de conferir nuevas funciones y atribuciones aciertos
érganos estatales, pero siempre respetando la estructura del Estado prevista por el Constituyen-
te.”.?

Asf las cosas, es claro que el sefialamiento de la Fiduciaria La Previsora como responsable
de 1a administracién del Fondo de Contigencias de las Entidades Estatales no configura una
discriminaci6n negativa para las demés sociedades fiduciarias privadas ni pblicas del sector

financiero del pafs, ni favorecedora para los socios de dicha Fiduciaria, en tanto sociedad de
economfamixta.

Como ha sido criterio reiterado de esta Corte, el principio de igualdad resulta transgredido
cuandoel trato diferenciado “es arbitrario o cuando ese tratamiento noresponde valorativamente
a criterios de razonabilidad y proporcionalidad.”.®

Enlanormaacusada, ladeterminacién de un trato diverso presentaunajustificacién objetiva
y razonable, dado que, frente a un eventual tratamiento diferente en relacién con las demds
sociedades fiduciarias del pais, debe manifestarse que la administracién del Fondo de Contin-
gencias de las Entidades Estatales, por 1a Fiduciaria La Previsora, no est4 sujeta alacelebracién
de una fiducia; por lo tanto, 1a disposicién demandada no formula una regulacién privilegiada
de un contrato especifico, en desmedro de aquellos que puedan celebrar quienes realizan de
maneralicitalamisma actividad fiduciaria.

Asi mismo, hay que descartar un posible trato desigual injustificado frente a las demds
sociedades fiduciarias piblicas del pafs, pues, para efectuar dicha escogencia, el legislador se
encontraba plenamente facultado, enlamedida en que se trataba de la atribuci6n de una funcién
administrativa dentro de la propia organizacién del Estado, para lo cual se tuvieron en cuenta
las condiciones mismas de la entidad escogida sobre las cuales ya se detuvo esta Corte en su
andlisis.

La diferenciacién asi realizada, por consiguiente, impide sostener una preferencia ventajosa
en favor de los socios privados de 1a Fiduciaria La Previsora, pues cualquier beneficio que se

8 Sentencia C-100/96, Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero.
% Sentencia C-154/96, Magistrado Ponente Dr. Antonio Barrera Carbonell.
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pueda derivar de la administracién del Fondo, se dard a titulo de retribucién por la imposicién
de una funcién administrativa de obligatorio cumplimiento.

En idéntico sentido y por las razones ya establecidas, tampoco es viable afirmar que existié
una vulneracién a las normas constitucionales sobre libertad econémica, libre competencia y
libertad de empresa, pues en nadase trata de larealizacién de un contratode fiducia como lo afirma
la actora, ya que al tratarse de la atribucion de una funcién administrativa a un ente estatal, se
actia por fuera de la operacién normal de los negocios juridicos de esa indole; lo contrario, seria
negarle al Estado la posibilidad de dar cumplimiento a sus cometidos mediante las entidades que
participan de su estructura y, al legislador, distribuir funciones administrativas dentro de la
organizacion estatal para el cumplimiento de un fin de interés general.

De manera que, la designacion hecha en el articulo 2° de la Ley 448 de 1998 para que la
Fiduciaria La Previsora administre el Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales, como
clara atribuci6n de una funcién administrativaa un ente descentralizado por servicios, no vulnera
el ordenamiento superior.

6. Presunta vulneracion de la autonomia de las entidades territoriales con la preceptiva
legaldemandada

Aun cuando no resulta procedente el cuestionamiento planteado por la actora en su
demanda, relativo al eventual desconocimiento del principio de la autonomia de las entidades
territoriales por parte de la norma enjuiciada, dado que ignora el verdadero sentido de la misma
cuando asigna la funcién administrativa de manejo de un fondo puiblico a una entidad publica,
lo que en nada contrarfa el principio mencionado, es del caso formular las siguientes conside-
raciones acerca de este tema.

Alrespecto, debe reiterarse que 1a Constitucién Politica reconoce alas entidades territoriales
autonomia para autogestionar los asuntos de su territorio (art. 287), locual comprende la facultad
de establecer y administrar sus propios recursos, para asi dar cumplimiento a las funciones
asignadas constitucional y legalmente y, de estamanera, definir, con criterio politico, la viabilidad
de los asuntos de interés publico dentro de los limites del ente territorial.'’

En consecuencia, constituye presupuesto bésico de la mencionada autonomia de las
entidades territoriales la potestad de disefiar un sistema propio de ingresos, gastos ¢ inversiones,
con arreglo a los objetivos econémicos, sociales o culturales definidos segin sus propias
necesidades y prioridades'' . Esa potestad de decision financiera, va acompafiada de un poder
de direccién administrativa' para satisfacer efectivamente sus propios intereses.

Como ingrediente de esa competencia esta la capacidad de endeudamiento, la cual es
resultado de la propia autonomia para ejecutar sus presupuestos. Esta, de otra parte, presenta
cierto grado de restriccién para las determinaciones que se adopten, pues no es dable a las
entidades territoriales apartarse de las metas macroeconémicas y de los planes de financiamiento
estatal, en virtud de la necesidad nacional de que exista coherencia y estabilidad econémica
integral de los presupuestos publicos.

® Ver la Sentencia C-517/92, Magistrado Ponente Dr. Ciro Angarita Barén.
' Ver la Sentencia C-219/97, Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.
'2 Sentencia C-535/96, Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero.
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En ese mismo sentido se manifesté esta Corporacién, en la forma que se destaca a
continuacién:

“ La ordenacién y gestién de las actividades econémicas, dentro de sus competencias, no-
es ajenaalasentidades territoriales, pero la pluralidad de competencias no puede ser disfuncional
ni desintegradora del espacio econémico nacional sobre el cual inciden las autoridades centrales
y debe, en todo caso, conservar la igualdad entre las personas y garantizar el libre ejercicio de
sus derechos, deberes y libertades constitucionales. Las variables esenciales de la economia
estan sujetas al ejercicio de las competencias radicadas en los érganos centrales del Estado y
ellas reclaman, en principio, aplicacién uniforme en el territorio nacional. Los poderes de
ordenacién y gestién econémica de las entidades territoriales - las que de paso participan en la
elaboracién de las politicas generales a través de los mecanismos previstos para la elaboracién
del plan nacional de desarrollo -, no pueden, en consecuencia, desbordar su campo legitimo de
accién y desconocer la prevalencia de las politicas y normas adoptadas por las autoridades
econémicas.”. (Subraya la Sala).(Sentencia T-147 de 1996, Magistrado Ponente Dr. Eduardo
Cifuentes Muiioz).

De manera que, la regulacién que en la norma demandada se hace sobre las obligaciones
contingentes de la Nacién, de las entidades territoriales y de las descentralizadas de cualquier
orden, configura una medida econ6micareferida al endeudamiento piblico delas mismas, como
ya se ha sefialado. Esta situacién, claramente envuelve un interés nacional que prevalece dentro
del &mbito de las politicas econ6micas y fiscales piiblicas; de manera que, no puede predicarse
una primacia de las distintas competencias territoriales en materia presupuestal, pues ello
implicaria la desarticulacién de la necesidad de coherencia econémica nacional, constitucional-
mente confiada a las autoridades nacionales.

Por lo tanto, de lo anterior se concluye que no pugna con el principio de 1a autonomia de las
entidades territoriales para la gestién de sus intereses econémicos, el contenido normativo
analizado, dados los alcances generales que dicha medida presenta en el contexto econémico
nacional.

7. Andlisis de los cargos restantes sobre desconocimiento de la iniciativa legislativa
gubernamental y violacion delareservalegal organica

Resta por mencionar que la demandante plantea algunos cuestionamientos en relacién con
el desconocimiento de la iniciativa legislativa del gobierno para la discusién y trdmite ante el
Congreso delaRepiiblica de la disposicién demandada, lo que en concepto de esta Corte no tiene
asidero segiin el estudio adelantado, pues, en el caso concreto, es evidente que el proyecto de
ley fue presentado por el Gobierno Nacional, por conducto del Ministro de Hacienda y Crédito
Piblico, segiin consta en la exposicién de motivos que lo acompafié'®.

De igual forma, la accionante denuncia una eventual modificacién de normas legales de
naturaleza orgénica, para el 4mbito territorial y financiero, por la preceptiva acusada, de 1a cual
se predica un rango legal ordinario.

'8 Publicada en la Gaceta del Congreso 332, del dia 16 de agosto de 1996.
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Al respecto, baste sefialar que el Legislador con fundamento en el articulo 151 de la Carta
Politica expide leyes organicas “a las cuales estara sujeto el ejercicio de la actividad
legislativa™ . Constituyen materias objeto de su regulacién, aquellas que en forma general se
refieren ala organizacion y funcionamiento de los poderes publicos, tales como las relacionadas
con los reglamentos del Congreso y sus Camaras, la preparacion, aprobacién y ejecucién del
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones y del plan general de desarrollo, y las relativas a
la asignacién de competencias normativas de las entidades territoriales,

Asi las cosas, como se establecié en la sentencia C-600A de 1995™, se configura una
violacion alareservade ley organica cuando “el Congreso regula por medio de una ley ordinaria
un contenido normativo que la Constitucién ha reservado a las leyes orgénica (..)”, por cuanto
se genera un vicio material por incompetencia del Legislador para expedirla, mediante el tramite
y enlaformaqueexige el ordenamiento superior. Las caracteristicas de esa violacién alareserva
legal orgdnica presenta, adicionalmente, la siguiente situacién en la providencia mencionada:

“Una ley ordinaria tiene entonces que respetar los mandatos de la legislacion organica; no
puede entonces una ley ordinaria derogar una ley organica, ni tampoco invadir su 6rbita de
competencia ya que, si ello fuera posible, la actividad legislativa dejarfa de estar sujeta a la
legislacién orgéanica. Por consiguiente, la violacién de la reserva de ley orgdnica no es un vicio
de forma que pueda caducar, pues una interpretacion sistematica del paragrafo del articulo 241
y del ordinal 3° del articulo 242 lleva a la conclusién que solamente caducan los vicios de
procedimiento que sean subsanables. Y es obvio que no es subsanable que se vulnere lareserva
de ley orgénica, pues ello implica un desconocimiento de la organizacion jerarquica de las leyes
establecida por la Constitucién, lo cual constituye, sin lugar a dudas, una violacién material de
laCarta.”.

Por consiguiente, la definicién de la naturaleza de una disposicién presenta una correspon-
dencia directa con su contenido material y no respecto de la denominacién que formalmente se
adopte de la misma.

En este caso, es evidente que el aparte censurado en la disposicion demandada, entendido
como la atribucién de una funcién administrativa a una entidad estatal, para nada corresponde
a aquellas materias que la Constitucién ha ordenado regular a través de una ley de categoria
especial, como la orgdnica, en cuanto a la materia territorial, como lo pretende hacer ver la
demandante; tampoco modifica las propias del Estatuto Organico del Sistema Financiero, el cual
no presenta esa naturaleza organica como equivocadamente lo asevera la actora, pues segin
criterio reiterado de esta Corporacidn, el mismo es unrégimen legal integral* , mediante el cual
secompild lanormatividad existente al respecto'®, raz6n por la cual este argumento también habra
de desestimarse .

8. Precision del alcance de la sentencia de mérito constitucional

Por tltimo, si bien la demanda se dirigi6, exclusivamente, contra el término “La Previsora”
contenidaenel articulo 20. delaLey 448 de 1998, para un pronunciamiento de fondo del problema

% Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero.
 Ver Sentencia C-057 de 1994, Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz.

® Verentreotras, las Sentencias C-057 de 1994, Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz; C-252 de 1994,
Magistrado Ponente Drs. Vladimiro Naranjo Mesa y Antonio Barrera Carbonell y C-496 de 1998,
Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Murnoz.
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planteado, se ha hecho necesario tener en cuenta los dem4s componentes que guardan fntima
relaci6én con el mismo.

Por ello, la decisién de constitucionalidad sobre la disposicién acusada recaera sobre la
expresién que dice “administrada por la fiduciaria La Previsora” , respetando el sentido
juridico completo de la proposicién normativa que refleja integralmente cuél es la funcién
administrativa asignada por el legislador a la citada entidad.

Por todo lo anterior y oidas las intervenciones de las autoridades ptiblicas en el presente
proceso, asi como la vista fiscal, la Corte declararé, en la parte resolutiva de esta providencia,
exequible la expresién “administrada por lafiduciaria La Previsora” del articulo 20. delaLey
448de1998.

VIL DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de 1a Corte Constitucional, administrando justicia en

nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE:

DeclararEXEQUIBLE laexpresién “administradapor lafiduciariaLa Previsora” contenida
en el articulo 20. de la Ley 448 de 1998 “por medio de la cual se adoptan medidas en relacion
con el manejo de las obligaciones contingentes de las entidades estatales y se dictan otras
disposiciones en materia de endeudamiento” .

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRANSIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIOHERNANDEZ 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 No. C-784
octubre 13 de 1999

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL
Referencia: Expediente D-2370
Accién publica de inconstitucionalidad contra el articulo 106 (parcial) de laLey 30 de 1992,
“Por la cual se organiza el servicio piblico de la Educacién Superior”
Actor: Benjamin Ochoa Moreno
Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ
Santa Fe de Bogot4, D. C., octubre trece (13) de mil novecientos noventa y nueve (1999).

L ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, consagrada en el articulo 241 de
la Constitucion Politica, el ciudadano Benjamin Ochoa Moreno present6 ante la Corte Consti-
tucional la demanda de la referencia contra el articulo 106 (parcial) de la Ley 30 de 1992.

Por auto del 20 de abril de 1999, el Magistrado Sustanciador decidi6 admitir 1a demandaen
relacién conel articulo 106 delaLey30de 1992. Asimismo, ordené lafijaciénen lista, el traslado
del expediente al Sefior Procurador General de 1a Nacién para efectos de recibir el concepto de
su competencia, y dispuso enviar las comunicaciones respectivas al sefior Presidente de la
Repiiblica y al sefior Ministro de Educacién Nacional.

Una vez cumplidos todos los trdmites propios de esta clase de actuaciones, procede la Corte
adecidir.

II. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

Se transcribe a continuacién el articulo demandado, destacando en negrilla los segmentos
acusados:

Ley 30 de 1992
“Por la cual se organiza el
servicio de la Educacién Superior”

Articulo 106. “Las instituciones privadas de Educaciéon Superior podrdn vincular
profesores por horas cuando su carga docente sea inferior a la de un profesor de medio tiempo
en la misma universidad, bien sea mediante contrato de trabajo o mediante contrato de
servicios, segin los periodos del calendario académico, y su remuneracién en cuanto a
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honorarios se refiere, corresponderd a lo pactado por las partes; pero en ningiin caso podrd
ser inferior al valor de cémputo hora resultante del valor total de ocho (8) salarios minimos
dividido por el niimero de horas laborables mes.”

IIL LADEMANDA
A. Normas constitucionales que se consideran infringidas.

Elactor consideraque ladisposicién acusada violalos articulos 13,25y 53 dela Constitucién
Politica.
B.Losfundamentosdela demanda

Manifiesta el demandante, que la norma impugnada, al permitir que las instituciones de
educacién superior de caricter privado, vinculen docentes a través de 1a modalidad de contratos
de prestaci6nde servicios, laque les permite exceptuarlos del amparo que les brinda lalegislacién
laboral, tanto en materia individual como colectiva, infringe principios y derechos constitucio-
nales tales como el de la igualdad, ¢l derecho a un trabajo en condiciones dignas y justas, el
principio de irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en las normas laborales, y
el de primacfa de 1arealidad sobre las formalidades establecidas por los sujetos de las relaciones
laborales.

Para el actor, es claro que los educadores universitarios a quienes se les aplica la disposicién
impugnada, son objeto de un tratamiento discriminatorio en relacién con el comiin de los
trabajadores y sobre todo en relacién con los demds profesores de las distintas dreas y sectores
de la educacién, cuyo sistema de contrataci6n desde luego no permite la modalidad contenida
en la norma acusada.

Los segmentos del texto demandado, anota actor, pretenden dar prevalencia al principio
civilista que implica que los contratos de prestacién de servicios son el producto del ejercicio
pleno de la autonomia de las partes, lo cual no es cierto, en lamedida en que en el caso especifico
de los docentes del nivel superior, los contratos que ellos suscriben son en esencia contratos
de adhesidn, situacién que le permite al empleador, al recurrir a esa modalidad, desconocer los
derechos de esos trabajadores, que se ven presionados a renunciar a los beneficios que se
derivan de su verdadera condicién de sujetos que deben regirse por la legislacién laboral
ordinaria. Sefiala que tal situacién, adema4s, desconoce el principio constitucional que establece
que lo real prima sobre lo formal. :

Aclara el demandante, que la acusacién que presenta no significa que €l sostenga que esté
prohibida, para las instituciones de educacién superior de caricter privado, la celebracién de
contratos innominados de prestacién de servicios, civiles o comerciales, cuando se trate de
trabajo auténomo o independiente, lo que afirma es que en el caso de los docentes no se dan
los elementos necesarios para que se configure esa modalidad.

IV.MINISTERIOPUBLICO

El sefior Procurador General de 1a Naci6n rindié en término el concepto de su competencia,
en ¢l cual solicita a esta Corporacién que declare ajustado a la Constituci6én el articulo
demandado. Para sustentar su peticién y teniendo en cuenta que los argumentos de la demanda
de lareferencia son similares a los presentados por el actor en el proceso de inconstitucionalidad
D-2180, que se adelant6 en esta Corte contra la misma norma, ¢l Ministerio Piiblico reprodujo
el concepto No. 1746 del 15 de febrero de 1999, en el cual defiende la exequibilidad de las
disposiciones impugnadas.
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En sintesis dichos argumentos son los siguientes:

Seremite el Ministerio Piblico alas definiciones de contrato laboral y contrato de prestacion
de servicios que contiene la ley, destacando en el primero, como condicién esencial del mismo,
el elemento de subordinacién que debe existirentre trabajador y patrono, mientrasen el segundo,
dice, previo acuerdo de voluntades, el contratista se obliga a la ejecucién auténomaen un tiempo
determinado de una labor especifica, a cambio de una contraprestacion, que si es en dinero se
denomina honorarios. Eso en su opinién descarta la violacién del principio de igualdad que
consagra el articulo 13 de la Carta, pues se trata de situaciones diferentes que ameritan y tienen
un tratamiento legal también diferente.

Sefiala, que resulta entendible que el legislador autorice o permita ambas formas de
contratacion en las instituciones de educacién superior de carécter privado, toda vez que en
Ciertas circunstancias no concurren los requisitos esenciales de la relacion laboral; uno de esos
casos, senala, es precisamente el de los docentes vinculados temporalmente a una institucion,
para cumplir una tarea especifica, relacion de la cual estd ausente el elemento de subordinacién.

Aclara, que en aquellos eventos en que el patrono se sirva de las disposiciones impugnadas
para evadir las obligaciones que se derivan de una relacién laboral, se activa lo dispuesto en el
numeral 20. del articulo 23 del Estatuto del Trabajo, que establece que una vez reunidos los tres
elementosde que tratael articulo 23 del C.S.T, actividad personal, subordinaciény remuneracion,
“...se entiende que existe contrato de trabajo y no deja de serlo por raz6n del nombre que se le
dé ni de otras condiciones 0 modalidades que se agreguen”. En esos casos, concluye, lo que
se presenta es una transgresion al ordenamiento juridico, que como tal le corresponde conocer
ala jurisdiccion laboral ordinaria.

Por iltimo, anota que el cargo de violacién del principio de igualdad que presenta el actor,
que surge, seguin él al comparar la situacién de los docentes que se contratan en las instituciones
privadas mediante la modalidad de prestacion de servicios, con base en lo dispuestoen el articulo
106 delaLey 30de 1992, conlade los docentes de las instituciones de educacion superior piblicas
que temporalmente se vinculan a las mismas, se desvirtia al comprobar que el Decreto 1444 de
1992, que rige los aspectos salariales y prestacionales de los profesores al servicio de esas
instituciones, contempla la modalidad de profesores hora-catédra, los cuales precisamente se
vinculan a través de contratos de prestacion de servicios.

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

Primera. Lacompetenciay el objeto de control

De conformidad conlo dispuestoenel numeral 4 del articulo 241 de Ia Constitucién Nacional,
la Corte Constitucional es competente para conocer las acusaciones planteadas contra el articulo
106 de la Ley 30 de 1992, por ser ella parte de una ley de la Reptblica.

Segunda. Cosa Juzgada Constitucional.

El actor en su demanda solicita la declaratoria de inexequibilidad parcial del articulo 106 de
laLey30de 1992. No obstante,encuentra la Corte Constitucional, que dicho articulo ya fue objeto
de examen en esta Corporacién y que sobre ¢l recayé el fendmeno de la cosa juzgada
constitucional, segiindecision consignadaenlaSentenciaC-517 de 1999, M.P. doctor Vladimiro
Naranjo Mesa, que declaré exequible dicha norma, salvo las expresiones “bien sea”, “o
mediante contratos de servicios” y “en cuanto a honorarios se refiere”, que se declararon
inexequibles.
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En consecuencia, los efectos de la mencionada sentencia en lo referido al articulo 106 de la
Ley 30de 1992, son los de cosa juzgada constitucional, por lo que respecto de los mismos la Corte
ordenari estarse a lo resuelto en el citado fallo.

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

RESUELVE:
ESTARSE ALORESUELTOen!aSentenciaC-517 de 1999, que declaré exequible el articulo

106 de laLey 30de 1992, salvolasexpresiones “biensea”, “o mediante contratos de servicios”
y “en cuanto a honorarios se refiere”, que se declararon inexequibles.

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

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN 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 No. C-815
octubre 20 de 1999

COMISION PERMANENTE DE CONCERTACION DE POLITICAS SALARIALES Y
LABORALES/SALARIOMINIMO- Biisqueda de consenso para fijacién

La norma examinada se ajusta a la Carta en cuanto el legislador se limité, en ejercicio de
su competencia, a sefalar como se adoptardn las decisiones en el seno de la Comision.
Captando el sentido buscado por la Constituyente, el Congreso expresé que alli deberia
resolverse por consenso, es decir, en virtud del didlogo v el acuerdo entre los sectores
participantes. Como puede verse, a través de este instrumento se cumplen compromisos
internacionales contraidos por Colombia, como el Convenio 144 de la OIT, y se desarrollan
postulados constitucionales como el de la participacion de todos en la adopcién de las
decisiones que los afectan (Predmbulo y articulos 1°y 2° C.P.}. Al estipular que las partes
tienen un plazo mdximo para pronunciarse por consenso y al ordenar que plasmen por escrito
los motivos de su eventual desacuerdo y que todas estudien y consideren los argumentos de
las demds, busca la norma hacer propicio un trdmite racional y equilibrado de las distintas
propuestas, de sus bondades o inconvenientes y de las formulas que permitan, en un clima de
dialogo y buenas relaciones laborales (art. 56 C.P.}, arribar a una definicién equilibrada
sobre el aumento salarial correspondiente.

SALARIO MINIMO- Caricter subsidiario de la fijacién gubernamental

La atribucion del Ejecutivo es, en el contexto aludido, netamente subsidiaria, lo cual
significa que no adquiere competencia para dictar el decreto que fije el salario minimo
unilateralmente si no se han agotado las etapas anteriores, que buscaban el consenso como
primer objetivo. No goza el Gobierno en esta hipétesis de una facultad discrecional y menos
todavia arbitraria. Estd sujeto a unos limites que la misma norma legal introduce y que esta
Corte juzga exequibles, siempre que se los tenga en cuenta a todos y de manera arménica y
razonable, agregando a ellos y dando preferencia a los postulados que inspiran el Ordena-
miento Constitucional. En otros términos, la constitucionalidad del precepto surge de la
confluencia de esos criterios legales, ninguno de los cuales puede prevalecer sobre los otros
ni ser aplicado de manera excluyente respecto de los demds, con los criterios constitucionales
propios del Estado Social de Derecho, la especial proteccion al trabajo v la remuneracion
minima vital y movil a la que tienen derecho los trabajadores, todo lo cual significa que la
motivacion del decreto que el Gobierno expida los deberd contemplar en su totalidad y
considerando la prevalencia que tienen los criterios constitucionales enunciados.
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SALARIOMINIMO- Criterios parafijarlo

El Gobierno, en la hipétesis de la norma, debe ponderar los factores contenidos en ella,
pero que, en todo caso el reajuste salarial que decrete nunca podrd ser inferior al porcentaje
del IPC del afio que expira. Y ello por cuanto el Gobierno estd obligado a velar por que el
salario mantenga su poder adquisitivo, de tal forma que garantice el minimo vital y movil a
los trabajadores y a quienes de ellos dependen. De lo contrario, vulnera el articulo 53 de la
Constitucién. Esta Sentencia debe ser analizada 'y aplicada en conjunto y de manera arménica
con la niimero C-481 del 7 de julio de 1999, proferida por la Corte, pues a partir de ella ha
desaparecido el objetivo tinico de metas de inflacién siempre menores, que antes se sefialaba
a la Junta Directiva del Banco de la Repiiblica en ejercicio de sus atribuciones (art. 2° de la
Ley 31 de 1992).

Referencia: Expediente D-2368

Demanda de inconstitucionalidad (parcial) contra el articulo 8° de 1a Ley 278 de 1996
Actora: Inés Jaramillo Murillo

MagistradoPonente: Dr. JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO

Santa Fe de Bogot4, D. C., segiin consta en acta del veinte (20) de octubre de mil novecientos
noventa y nueve (1999).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales
y legales, en especial las previstas en el articulo 241, numeral 4, de 1a Constitucién Politica, y
cumplidos todos los trémites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido
la siguiente:

SENTENCIA
en relacién con la demanda de inconstitucionalidad (parcial) que, en uso de su derecho
politico, present6 laciudadana Inés Jaramillo Murillo contra el articulo 8 dela Ley 278 de 1996.

L NORMAACUSADA
A continuacién se transcribe, subrayando lo demandado, el texto de la disposici6n objeto
de proceso:
“LEY 278 DE 1996
(abril 30)
Comisién Permanente de Concertacién de Politicas Salariales y Laborales creada por el
articulo 56 de la Constitucién Politica.
El Congreso de Colombia
DECRETA:
(..)

Articulo 8°. Las decisiones de 1a Comisi6n ser4n adoptadas por consenso. El voto de cada
sector representativo serd el de la mayoria de sus miembros.

Paragrafo. Paralafijacién del salariominimo, la Comisién deberd decidir amds tardar el quince
(15) de diciembre. Si no es posible concertar, 1a parte o partes que no estdn de acuerdo deben,
obligatoriamente, explicar por escrito las razones de la salvedad dentro de las cuarenta y ocho
(48) horas siguientes. Las partes tienen la obligaci6én de estudiar esas salvedades y fijar su
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posicion frente a ellas en el término de las siguientes cuarenta y ocho (48) horas. De nuevo, la
Comision deberd reunirse para buscar el consenso segtin los elementos de juicio que se hubieren
allegado antes del treinta (30) de diciembre.

Cuando definitivamente no se logre el consenso en la fijacion del salario minimo, para el afio
inmediatamente siguiente, a mds tardar el treinta (30) de diciembre de cada afio, el Gobierno lo
determinard teniendo en cuenta como pardmetros la meta de inflacién del siguiente aio fijada
por la Junta del Banco de la Repiblica y la productividad acordada por el comité tripartito de
productividad que coordina el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; ademds, la contribucién
de los salarios al ingreso nacional, el incremento del Producto Interno Bruto (PIB) y el indice de
Precios al Consumidor (IPC)”.

II. LADEMANDA

Afirma la impugnante que la disposicién parcialmente acusada vulnera el Preimbulo y los
articulos 1°,2°,13,25,48,53, 334 y 373 de la Constitucién Politica.

La demandante, con base en decretos mediante los cuales el Gobierno Nacional ha sefialado
el salario minimo legal en los dltimos afios y algunas certificaciones acerca del Indice de Precios
al consumidor (IPC) suministradas por el Departamento Administrativo Nacional de Estadisti-
cas, DANE, elabora cuadros paralelos cuya finalidad es ilustrar y confirmar lo que, a su juicio,
constituye la pérdida paulatina del poder de compra del salario minimo legal.

Considera que, en la mayoria de las situaciones ilustradas, este salario ha sido ajustado en
un porcentaje inferior respecto de la inflacién causada en el afio inmediatamente anterior.

A juicio dela actora, al cotejar el aparte demandado del articulo 8° de la Ley 278 de 1996 con
los postulados sefialados en la Constitucién, lo que se estd institucionalizando es la pérdida del
poder adquisitivo del salario minimo legal.

En cuanto al término “indexacién laboral”’, menciona que ya no es posible ignorar que ésta
no implica un incremento en el valor real del salario, sino en mantener su poder adquisitivo
mediante la aplicacién del incremento anual del Indice de Precios al Consumidor (IPC), que es
el reflejo de la inflacién del afio anterior a aquel en que se va a hacer operante el ajuste.

Considera la accionante que la aplicacién del articulo demandado genera empobrecimiento
y pérdida del poder adquisitivo del salario, pues impide que por lo menos mantenga su poder
adquisitivo, y con ello contraria los postulados que plasma la Constitucién.

En su concepto, el Predmbulo de la Carta Politicaresulta vulnerado, toda vez que de ninguna
manera se aseguran valores como el trabajo, la justicia, la paz y menos todavia, un orden
econdémico y social justo.

Afirma la demandante que el articulo primero del texto superior no se realiza, toda vez que
elempobrecimiento anual de los trabajadores que devengan el salario minimo legal aminora sus
ingresos y por tanto les entorpece la posibilidad de atender y cubrir sus necesidades minimas
vitales.

De otro lado, piensa que los fundamentos sefialados para la actividad estatal por el articulo
2° de la Constitucion tampoco se cumplen, ya que el Estado, al aplicar la norma demandada, no
promueve la prosperidad general ni facilita la participacién de la poblacién con menores ingresos,
lo que contradice los fundamentos de un orden econémico justo.

237



C-815/99

La violacién al principio de igualdad consiste -a juicio de la demandante- en que, debido al
hecho de la pérdida paulatina y anual del poder adquisitivo del salario minimo, derivado de la
aplicacién de la norma acusada, se entroniza la desproteccién de aquellas personas que por su
condiciéneconémicarecibenescasamente el salariominimoyy se hallan enfrancas circunstancias
de debilidad.

Entiende laactoraque el derecho fundamental al trabajo, consagrado enel articulo 25 ibidem,
resulta violado por la norma acusada, ya que, siendo el trabajo una obligacién social, a las
personas que tienen este ingreso minimo legal se les estd desprotegiendo y, por tanto, se les
impide tener una vida digna.

Considera que la aplicacién de la disposicién parcialmente acusada contraria los articulos
48 y 53 de la Carta, al no mantenerse el poder adquisitivo constante en las pensiones ni tampoco
efectuarse su reajuste periédico.

Afirmaque, si el salariominimo legal se estd devaluando anualmente, también las cotizaciones
para la seguridad social se estdn efectuando sobre una base devaluada.

Manifiestaquela violacién alos articulos 334 y 373 ibidem emana del hecho de no obtenerse
el cometido segiin el cual el Estado, en su condicién de director general de la economia, debe
procurar el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes y la distribucién equitativa de
las oportunidades, circunstancia que se ve menguada cuando la norma demandada implica la
pérdida del poder adquisitivo del salario minimo.

Finalmente, para la demandante, “la Comisién Permanente de Concertacién de Politicas
Salariales y Laborales, creada por el articulo 56 de 1a Carta Politica para cumplir los mandatos
constitucionales y legales y paramoverse dentro de los pardmetros de justicia y equilibrio social,
nopuedetomar como elementodeconcertacién LAINFLACION CAUSADA, enlostérminos
de esta demanda; inicamente podr4 concertar sobre aspectos diferentes a dicha inflacién,
siemprey cuando tiendan afavorecer alostrabajadores beneficiarios delsalariominimolegal”.

Luego de proferido el auto admisorio de la demanda, laimpugnante allegé escrito mediante
el cual solicité aesta Corporacién que, con ocasién de la sentenciaque proferird, reitere lorelativo
al tema de la indexacién laboral, especificamente sobre el salario, pues en materia de las
“cotizaciones sancién” de que trata el articulo 6° del Decreto 2879 de 1985, los patronos han
efectuado las cotizaciones sobre salarios con valor histérico, es decir, sin efectuar los ajustes
correspondientes a la pérdida del poder adquisitivo de 1la moneda.

ILINTERVENCIONES

El ciudadano Pedro Nel Londoiio Cortés, actuando en representacién del Ministerio de
Trabajoy Seguridad Social, afirmaquela disposicién acusada desarrolla global y arm6nicamente
los preceptos sefialados en los articulos 56, 371 y siguientes de 1a Constitucién Politica.

Sostiene que, teniendo en cuenta que el manejo macroeconémico se encuentra a cargo del
BancodelaRepuiblica, el articulo 8° parcialmente demandado establece que 1a fijacién del salario
minimo estard condicionada alameta de inflaciéndel siguiente afio, previacertificaciénexpedida
por el Banco de la Repiiblica, segiin lo prevé el articulo 371 de la Carta.

El ciudadano Manuel Avila Olarte, quien obra en representacién del Ministerio de Hacienda
y Crédito Piblico, también solicita a la Corte declarar exequible la disposicién parcialmente
demandada.
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Advierte que el andlisis constitucional no se debe centrar en el aspecto del monto del salario
minimo legal como tal —el cual debe ser definido por una autoridad distinta del Congreso de la
Repiblica, ya que de lo contrario esta situacién corresponderia dirimirla a la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo~, sino que debe circunscribirse a la definicién de los factores que
la Comision ha de tener en cuenta para sefialar el salario minimo. Asf ocurre con el denominado
criterio “meta de inflacién del siguiente afio”.

Afirma el interviniente que la demandante parte de un error, el cual consiste en plantear que
lameta de inflacién definida por el Banco de la Repiiblica es el tinico criterio que tiene en cuenta
el Gobierno Nacional paradeterminar el salario minimo legal.

Sefiala que, ademds de este factor, la norma también consulta, entre otros, el indice de
productividad acordado por el comité tripartito de productividad que coordina el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, 1a contribucion de los salarios al ingreso nacional, el incremento del
producto interno bruto y el indice de precios al consumidor.

Manifiestaque lautilizacién de una variable econémica—como lameta de inflacién—, no tiene
necesariamente los mismos resultados, ya que esto depende de su relacién con las demds
variables y con el contexto econémico del cual hace parte.

Elinterviniente agregaque el planteamiento de la demandante corresponde alo que se conoce
como “‘proposicion juridica inexistente”, ya que lo demandado no es en si mismo el contenido
de determinada disposicion juridica, sino de un contenido que supone, pero en manera alguna
se encuentra incluido esencialmente en la disposicién acusada.

Considera que “los criterios que se mencionan en el texto legal demandado confieren un
margen amplio de ponderacion al Gobiemo Nacional para que determine el monto del salario
minimo legal mensual para los colombianos, sin que pueda sostenerse que uno de tales criterios,
la meta de inflacién, sea por s{ mismo contrario a los mandatos constitucionales mencionados
por el (sic) demandante™.

Paraelrepresentante del Ministerio de Hacienda, lanorma acusadase relaciona conel articulo
2°delaley31de 1992, seglinel cual corresponde al Banco de laRepiiblica velar, en nombre del
Estado, por el mantenimiento de la capacidad adquisitiva de la moneda, y dice que, para lograr
este cometido, tal institucién también adoptara metas especificas de inflacién menores a los
tltimos resultados registrados.

Porlo anterior afirmaque no siempre serdmenor, de acuerdo conlainterpretacién del articulo
anterior, la inflacion registrada con anterioridad, pues esta regla solamente operar{a para lograr
una transicién poco traumatica de una tasa de inflacién galopante a una moderada.

En otros términos, sostiene el interviniente que, cuando la tasa de inflacién sea moderada,
nonecesariamente laproyecciénde latasa deinflacién por el Banco de laRepublica serd siempre
menor que la tasa de inflacion registrada, toda vez que en tal contexto estas dos variables se
relacionardn de manera distinta a la que resulta de una economia con inflacién galopante.

Por su parte, el Presidente de la Federacion Nacional de Comerciantes ~FENALCO-
doctor Sabas Pretelt de la Vega, en escrito dirigido a esta Corporacién manifiesta que el
sefialamiento de la inflacién esperada como una de las pautas a considerar por el Gobiemo
Nacional parafijarel salariominimo legal, se adecua alos principios de proteccién al trabajo digno
y justo, expresados en su cardcter movil y vital, los cuales se encuentran sefialados en el articulo
53 de la Constitucion.
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Sin embargo afirma que, en todo caso, el Constituyente de 1991 le otorg6 cierto margen de
discrecionalidad al legislador para que adopte los pardmetros tendientes a asegurar este
cometido, tal como sucede con la Ley 278 de 1996.

Manifiesta el interviniente que, precisamente, la fijacién anual del salario minimo que regird
para el afio siguiente lo que pretende es precaver, de manera anticipada, la pérdida de poder
adquisitivo que la inflacién pueda aparejar a la remuneracién bésica.

En virtud de lo anterior, el indice que realmente puede reflejar 1a merma del poder de compra
durante el afio siguiente, es el esperado para tal periodo, segin las estimaciones que al efecto
realice laJuntadel Banco delaRepiiblica, entidad constitucionalmente competente para certificar
tal situacién.

A juicio del Presidente de FENALCO, el pretender que lainflacién que debe tenerse encuenta
sea la del afio anterior a aquel en el cual regir4 el salario mfnimo no sélo impediria adecuar la
remuneracién al comportamiento que desempefie la economia, sino que tendria gravosas
consecuencias frente a las metas de reducci6n de la inflacién por convertirse en un dinamizador
del proceso inflacionario, asi como frente a la propia generacién de empleo en el pafs.

Finalmente sostiene que el cometido de la norma parcialmente acusada garantiza no s6lo la
connotacién mévil y vital del salario minimo, sino que procura la generacién masiva de empleo
que permite la existencia de unas condiciones minimas de subsistencia cada vez a mayor parte
de la poblaci6én colombiana.

Porlo anterior, es enfatico el peticionario en afirmar que la fijacién del salario minimo mensual
debe atender el criterio sefialado por la norma demandada y no debe estar sujeto al IPC del afio
anterior.

IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién solicita declarar constitucionales las expresiones
acusadas, con la condicién de que el Gobierno, al determinar el monto del reajuste del salario
minimo, debe ponderar los factores contenidos en la norma impugnada, pero aquél nunca podré
ser inferior al porcentaje del IPC del afio inmediatamente anterior.

En primer lugar, manifiesta que el sefialamiento del salario minimo mensual, tal como lo
concibe la norma acusada —la cual desarrolla el articulo 56 de la Constitucién Polftica—, ha sido
fruto de varias modificaciones en nuestro ordenamiento legal.

Asi mismo sefiala que el Estado colombiano suscribié el Convenio 144 de la OIT porel cual
se compromete a poner en préctica procedimientos que garanticen la realizacién de consultas
tripartitas —representantes del Gobierno, de los empleados y de los trabajadores—, en relacién
con la aplicacién de normas internacionales del trabajo, ddndose de esta forma desarrollo y
aplicacién al articulo 2° de la Constitucién, segtin el cual son fines esenciales del Estado, entre
otros, facilitar la participacién de todos en las decisiones que los afectan.

El Jefe del Ministerio Publico, luego de presentar algunas consideraciones respecto de la
aplicaci6n de varias disposiciones constitucionales por parte de la norma acusada, menciona
que la meta de inflacién del siguiente afio fijada por la Junta del Banco de la Repiiblica, es tan
s6lo uno de los indicadores que debe tener en cuenta el Gobierno Nacional para la fijacién por
decreto del salario minimo, toda vez que nuestra economia es inflacionaria.
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Afirma el Procurador que la norma parcialmente demandada, por si sola, no vulnera la
Constitucion, pero su aplicacién si puede contrariar los articulos 29, 13,25, 53 y 334 Ibidem, en
el evento en que el reajuste del salario minimo sea inferior a la variacion porcentual del indice
de precios al consumidor para el afio inmediatamente anterior, segtin certificacion expedida por
el DANE.

Al respecto manifiesta lo siguiente:

“El Gobierno Nacional est4 en la obligacién de observar el IPC del afio inmediatamente
anterior al que va a entrar aregir el salario minimo, junto con los demds parametros contenidos
enlanormaimpugnada, a fin de que al reajustar anualmente el salario minimo, que no fue posible
establecer por consenso, éste mantenga su poder adquisitivo constante de forma que garantice
el minimo vital y mévil de los trabajadores y sus familias. En dltimas, el IPC del afio anterior es
ei tnico factor, de los mencionados en la norma, que refleja la capacidad de satisfaccion de las
condiciones minimas vitales a través de la adquisicion de bienes y servicios esenciales. Es por
esta razén que nunca el reajuste podra ser inferior a dicho indicador.

Para el Despacho, no es procedente una declaratoria de inexequibilidad del fragmento
acusado del articulo 8°de laLey 278 de 1996, porque cuando se dé la situacién inversa, por razén
de que alguno de los demés pardmetros permita que el ajuste del salario minimo sea superior al
dela variacién porcentual del IPC, podria estarse ante la idealizada situacion de hacer totalmente
efectiva la garantia de otorgarle a los trabajadores de menores ingresos, una remuneracion que
les permita tener un acceso efectivo a los bienes y servicios basicos y un mejoramiento en su
calidad de vida y las de sus familias.

Lainstitucion del salario minimo se enmarca dentro de aquellas politicas destinadas alograr
una justicia social y goza de especial proteccién porque la condicién econémica de los
trabajadores que lo reciben los coloca en situacién de debilidad manifiesta”.

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL Y FUNDAMENTOS DE
LA DECISION

1. Unidad normativa

LaCorte no se pronunciard exclusivamente sobre las palabras demandadas, que en si mismas
carecen de significado propio y, en consecuencia, integrara la proposicion juridica completa,
extendiendo su andlisis a la totalidad del articulo 8° de la Ley 278 de 1996.

En efecto, una vez mas debe decirse que expresiones o vocablos, si se toman aisladamente,
no tienen relevancia en materia de control de constitucionalidad, pues no conforman unidades
normativas con sentido completo que puedan ser cotejadas con la Constitucion.

Sobre el particular, reitérase lo siguiente:

“Para que la Corte Constitucional pueda entrar a resolver sobre la demanda incoada por un
ciudadano contra fragmentos normativos, resulta indispensable que lo acusado presente un
contenido comprensible como regla de Derecho, susceptible de ser cotejado con los postulados
y mandatos constitucionales.

Las expresiones aisladas carentes de sentido propio, que no producen efectos juridicos ni
solas ni en conexidad con la disposicién completa de la cual hacen parte, no son constitucionales
ni inconstitucionales, lo que hace imposible que se lleve a cabo un juicio sobre la materia.
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Es necesario que, por una parte, exista proposicion juridica integral en lo acusado y que, por
otra, en el supuesto de su inexequibilidad, los contenidos restantes de la norma conserven
coherencia y produzcan efectos juridicos.

En principio, el hecho de que el objeto de la decisién de 1a Corte esté compuesto sélo por
palabras que de suyo nada expresan, mandan, prohiben ni permiten, deberfa conducir a la
sentencia inhibitoria por ineptitud sustancial de aquélla.

Pero, enrazén del cardcter informal de la accién priblica, que hade 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 prop6sito, y estructurar,
con base en €], y con apoyo en lo ya decidido en anteriores sentencias que han hecho trdnsito
acosajuzgada,laproposicién juridicacompleta, es decir, laregla de Derecho sobre la cual habra
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 juridicacompleta. Siunade las opciones del fallo consiste en declarar lainexequibilidad
de lo acusado y sobre el supuesto de que asi lo resolviera la Corte, lo que quedaria de la
disposici6n careceria por completo de sentido” (Cfr. Corte Constitucional. SalaPlena. Sentencia
C-357 del 19 de mayo de 1999. M.P.: Dr. José Gregorio Herndndez Galindo).

En el presente caso, resulta incontrastable que, segin la demanda, el punto objeto de
controversia es la fijacion unilateral del salario minimo por parte del Gobierno, fracasadas las
negociaciones de 1a Comisién Permanente de Concertaci6n, con base exclusiva en el criterio de
la meta de inflaci6én del siguiente afio fijada por el Banco de la Repiiblica y, por tanto, es
indispensable que las voces acusadas se integren al conjunto para que esta Corporacién lo
confronte, como un todo, con la Carta Politica.

2.Labiisqueda deconsenso paralafijacién del salario, un objetivo constitucional

Elarticulo 5°delaLey 278 de 1996 establece cémo estard integrada la Comisién Permanente
de Conciliaci6n de Politicas Salariales y Laborales.

“Articulo 5% La Comisién Permanente de Concertacién de Politicas Salariales y Laborales
serd tripartita en su integraci6n y de ella formar4n parte:

a) En representaci6n del Gobierno:

1. El Ministro de Trabajo y Seguridad Social o su delegado, quien la presidir4.
2. El Ministro de Hacienda y Crédito Piblico o su delegado.

3. El Ministro de Desarrollo Econ6mico o su delegado.

4. El Ministro de Agricultura o su delegado.

5. El Director del Departamento Nacional de Planeacién o su delegado.

b) En representacién de los empleadores:
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Cinco (5) representantes con sus respectivos suplentes personales, designados por las
asociaciones nacionales gremiales mds representativas de empleadores de los distintos sectores
econémicos del pais, en forma ponderada y de conformidad con la participacién de cada sector
en el producto interno bruto y en la generacion de empleo.

Para los efectos anteriores, el Gobierno se basard en los datos y cifras elaborados por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.

¢) En representacion de los trabajadores:

Cinco (5) representantes con sus suplentes personales, designados o removidos por las
confederaciones sindicales mds representativas del pais, determinadas con base en el nimero
de afiliados que cada una de éstas posea al momento de la eleccidn, segtin censo que en tal
sentido elabore el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, y dentro de los cuales habra por lo
menos un representante con su respectivo suplente, de los pensionados, que se rotard cada
cuatro (4) afos entre las dos (2) Confederaciones de Pensionados mas representativas.

Pardgrafo 1° Para los efectos del literal d) del articulo 2°, los Ministros del Despacho y el
Director del Departamento Nacional de Planeacion, no podran delegar, y si lohacen, por motivos
debidamente justificados, serd exclusivamente en un Viceministro y en el Subdirector.

Paragrafo 2°. A las deliberaciones de la Comision, de las subcomisiones departamentales y
de los comités podran ser invitados, con derecho de voz, funcionarios del Gobierno, asesores
de los empleadores, trabajadores o pensionados, asi como voceros de organizaciones de
trabajadores, de pensionados y de los empleadores no representados en la Comision”.

Se desarrolla en dicho texto lo contemplado por el articulo 56 de la Constitucién Politica, a
cuyo tenor “una comisién permanente integrada por el Gobierno, por representantes de los
empleadores y de los trabajadores, fomentard las buenas relaciones laborales, contribuird a la
solucion de los conflictos colectivos de trabajo y concertard las politicas salariales y laborales”.

Elmismo mandato constitucional dispuso que fuera la ley laque reglamentara la composicién
y el funcionamiento de dicho organismo.

Lanorma examinada se ajusta a la Carta en cuanto el legislador se limit6, en ejercicio de su
competencia, a seflalar cémo se adoptardn las decisiones en el seno de la Comisién. Captando
el sentido buscado por la Constituyente, el Congreso expresé que alli deberia resolverse por
consenso, es decir, en virtud del didlogo y el acuerdo entre los sectores participantes.

Como puede verse, a través de este instrumento se cumplen compromisos internacionales
contraidos por Colombia, como el Convenio 144 de la OIT, y se desarrollan postulados
constitucionales como el de la participacién de todos en la adopcién de las decisiones que los
afectan (Predmbulo y articulos 12y 2°C.P.).

También dispuso el articulo Ia forma en que deberia manifestar su voto cada sector -por la
mayoria de sus miembros-, lo que resultaba indispensable para conferir certeza a la representa-
cién de todos ellos y asegurar la legitimidad de sus decisiones.

3. Caracter subsidiario de la fijacién gubernamental del salario minimo. Limitantes y
criterios que impiden el ejercicio arbitrario de esta facultad

En el pardgrafo de la norma acusada es posible distinguir dos reglas, aplicables al proceso
de fijacién del salario minimo:
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a) En la primera de ellas se establece que, para la fijacién del salario minimo, la Comisién
Permanente de Conciliacién de Politicas Salariales y Laborales deber4 decidir a mas tardar el
quince (15) de diciembre de cada afio, y que, sino es posible concertar -objetivo ideal del sistema,
la parte o partes que discrepen deben, obligatoriamente, explicar por escrito las razones de la
salvedad dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes. Las partes, segin el precepto,
tienen la obligaci6én de estudiar esas salvedades y han de fijar su posici6n frente a ellas en el
término de las siguientes cuarenta y ocho (48) horas. De nuevo -dispone el articulo- 1a Comisién
deber4 reunirse para buscar el consenso, segln los elementos de juicio que se hubieren allegado,
antes del treinta (30) de diciembre.

Como puede percibirse al analizar el texto, 1a concepcién de la cual parte el legislador no es
otra que la de lograr el prop6sito constitucional de concertacién de la politica salarial, agotando
todos los esfuerzos y propiciando todas las oportunidades para que se alcance el consenso antes
de que expire la oportunidad de fijacién del nuevo salario mfnimo, es decir, dentro del afio
calendario anterior a su vigencia.

Al estipular que las partes tienen un plazo méximo para pronunciarse por consenso y al
ordenar que plasmen por escrito los motivos de su eventual desacuerdo y que todas estudien
y consideren los argumentos de las dem4s, busca la norma hacer propicio un trdmite racional y
equilibrado de las distintas propuestas, de sus bondades o inconvenientes y de las férmulas que
permitan, en un clima de didlogo y buenas relaciones laborales (art. 56 C.P.), arribar a una
definici6n equilibrada sobre el aumento salarial correspondiente.

b) La segunda parte del parégrafo estatuye que, cuando definitivamente no se logre el
consenso en la fijacién del salario minimo a m4s tardar el treinta (30) de diciembre, el Gobierno
lo determinar4 teniendo en cuenta como parimetros lameta de inflacién del siguiente afio, fijada
por el Banco de la Repiiblica y la productividad acordada por el comité tripartito que coordina
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, y ademés la contribucion de los salarios al ingreso
nacional, el incremento del Producto Interno Bruto (PIB) y el Indice de Precios al Consumidor.

La atribucién del Ejecutivo es, enel contexto aludido, netamente subsidiaria, lo cual significa
que no adquiere competencia para dictar el decreto que fije el salario minimo unilateralmente si
no se han agotado las etapas anteriores, que buscaban el consenso como primer objetivo.

Ahora bien, no goza el Gobierno en esta hipétesis de una facultad discrecional y menos
todavia arbitraria. Estd sujeto a unos limites que la mismanormalegal introduce y que esta Corte
juzga exequibles, siempre que se los tenga en cuenta a todos y de manera arménica y razonable,
agregando a ellos y dando preferencia a los postulados que inspiran el Ordenamiento Consti-
tucional.

En otros términos, la constitucionalidad del precepto surge de 1a confluencia de esos criterios
legales, ninguno de los cuales puede prevalecer sobre los otros ni ser aplicado de manera
excluyente respecto de los demés, con los criterios constitucionales propios del Estado Social
de Derecho, laespecial proteccién altrabajoy la remuneracién minima vital y mévil alaque tienen
derecho los trabajadores; todo lo cual significa que la motivacién del decreto que el Gobierno
expida los deberd contemplar en su totalidad y considerando la prevalencia que tienen los
criterios constitucionales enunciados.

Ademds, el Ejecutivo, al dictar la pertinente normatividad debe tener en cuenta que la
empresa, como base del desarrollo, tiene una funci6n social que implica obligaciones (art. 333
C.P.) y que la direccién general de la economia, a cargo del Estado, y la intervencién estatal en
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lamisma, por mandato de la ley, buscan, entre otros objetivos, el de racionalizarla para conseguir
el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucién equitativa de las
oportunidades y los beneficios del desarrollo y, de manera especial, el de asegurar que todas
las personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo a los bienes y
servicios bdsicos.

Ahora bien, 1a demanda que ha dado lugar al presente proceso recae especificamente sobre
uno de tales criterios, el de la meta de inflacidn del siguiente afio, o inflacion esperada, fijada por
el Banco de la Repiiblica.

La Corte halla que los argumentos de la accionante son razonables y cefiidos a la Constitu-
Cién, y muy particularmente al concepto mismo del Estado Social de Derecho (Predmbulo y art.
19) y a la proteccidn especial que, en la Carta, merece el trabajo (arts. 19,25 y 53 C.P.), pero no
deduce de ellos la inconstitucionalidad de los vocablos impugnados sino la necesidad de su
interpretacion conforme con la Carta Politica.

Enefecto, la Corte considera que, si el indicado pardmetro de la meta de inflacién proyectada
para el afio siguiente fuese el inico que ha de considerar el Gobierno para motivar su decisién
supletoria sobre salario minimo, la norma seria inconstitucional, como lo sostiene la actora, ya
que implicariaunaordenlegal impartida al Gobierno para disminuir periédicamente, en términos
reales, el salario de los trabajadores colombianos.

Es un hecho notorio el de que, en nuestro medio, los anuales reajustes salariales son
rdpidamente desbordados por el real y efectivo aumento del costo de vida, lo que ocasiona que
cada vez sea menor la capacidad de compra de los bienes y servicios bdsicos, indispensables
para el sostenimiento de los trabajadores y de sus familias.

El articulo 25 de la Constitucion expresa que el trabajo es un derecho y una obligacién social
y que goza, en todas sus modalidades, de la especial proteccion del Estado.

Lamisma norma proclama que toda personatiene derecho a un trabajo en condiciones dignas
y justas.

Sobre la dignidad y la justicia de la relacion laboral ha manifestado la jurisprudencia de esta
Corte:

“El trabajo es uno de los valores esenciales de nuestra organizacién politica, tal como lo
declara el Predmbulo de la Constitucion y lo reafirma su articulo 12 al sefialarlo como uno de los
fundamentos del Estado Social de Derecho.

Como ya lo dijo esta Corte, el mandato constitucional de protegerlo como derecho-deber
afecta a todas las ramas y poderes piiblicos y tiende al cumplimiento de uno de los fines
primordiales del Estado: el de garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
plasmados en la Constitucién, particularmente los que, para el caso del trabajo, se derivan del
esfuerzoy lalabor del hombre” (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia del 29 de mayo
de 1992. Magistrado Ponente: Dr. Alejandro Martinez Caballero).

(..)

“Se protege el trabajo como derecho fundamental en todas sus modalidades y se asegura
el derecho de toda persona a desempenarlo en condiciones dignas y justas (art. 25 C.N.).

No se trata tan s6lo de que se defienda institucionalmente la posibilidad y la obligacién de
alcanzar una ubicacién laboral y de permanecer en ella, sino de un concepto cualificado por la

245



C-815/99

Constitucién que serelacionaconlas caracteristicas de la vinculacién laboral y con el desempefio
delatareaque ala persona seconfia en loreferente al modo, tiempoy lugar en que ellase cumple,
todo lo cual tiene que corresponder a la dignidad del ser humano y realizar en el caso concreto
el concepto de justicia.

De acuerdo con la Constitucion Politica de 1991, 1a relacién laboral no puede ser -jamés ha
debido serlo- aquellaque se genera entre quien busca un objetivo y unode los medios que utiliza
paralograrlo.

El patrono -oficial o privado- no puede hoy tomar al trabajador apenas como un factor de
produccion, lo que serfa humillante e implicarfa una concepcién inconstitucional consistente en
lapuraexplotaciénde la persona. Hadereconocerle su individualidad y teneren cuenta el respeto
que demandan su naturaleza y necesidades. Debe comprender, asimismo, que de 1a persona del
trabajador dependen otras y que cada acto que lo involucra, en bien o en mal, repercute
necesariamente en su familia.

Esta Corte serefiri6 al tema enla sentencia479 del 13 de agostode 1992, enlacual se subrayé
que la perspectiva humana en la conducci6n de toda politica estatal sobre trabajo constituye
elemento medular de la concepcién del Estado Social de Derecho, “segtin el cual el Estado y las
instituciones politicas y juridicas que se fundan en su estructura tienen por objetivo y razén de
ser a la persona y no a la inversa, de donde se concluye que ningtin proyecto de desarrollo
econémico ni esquema alguno de organizaci6n social pueden constituirse licitamente si olvidan
al hombre como medida y destino final de su establecimiento”.

Tales principios son extensivos alas relaciones laborales entre particulares, quienes también
estdn sujetos a la Constitucién y obligados a realizar sus principios.

De ello se desprende que toda medida que afecte las condiciones de trabajo, en especial si
tiende a modificarlas, debe ser considerada y sometida a previo anélisis sobre 1a base insusti-
tuible del factor humano y de las circunstancias en medio de las cuales actiia.

Aqui debe decirse que los poderes discrecionales, con frecuencia invocados en el manejo
de personal y que tienen origen en la ley, no pueden ser absolutos si se los mira desde la
perspectiva constitucional. Han de ejercerse sobre unabase que, de suyo, los limita: 1a del articulo
25delaConstitucién que garantiza unascondiciones dignas y justas por fuerade las cuales nadie
estd obligado a trabajar” (Cfr. Corte Constitucional. Sala Quinta de Revisién. Sentencia T-483
del 27 de octubre de 1993).

El elemento remuneratorio es esencial para que se configuren esas condiciones dignas y
justas en medio de las cuales debe el trabajador prestar sus servicios. Y la Corte considera que
ellas no se tienen cuando la remuneraci6n no corresponde al mfnimo vital o cuando se trata de
una retribucién que permanece estética, pues la Constitucién exige que sea mévil, ni tampoco
cuando el incremento se revela desproporcionado en relacién con la cantidad y la calidad del
trabajo o con las circunstancias sociales y econémicas en medio de las cuales se desenvuelve
el trabajador.

La Corte Constitucional ha manifestado al respecto:

“Parte bienimportante de 1a dignidad y justicia en medio de las cuales el Constituyente exige
que se establezcan y permanezcan las relaciones laborales consiste en 1a proporcionalidad entre
la remuneracién que reciba el trabajador y 1a cantidad y calidad de su trabajo (articulo 53 C.P.).
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Para la Corte es claro que todo trabajador tiene derecho, de nivel constitucional, a que se lo
remunere, pues si el pago de sus servicios hace parte del derecho fundamental al trabajo es
precisamente en razén de que es la remuneracion la causa o el motivo, desde el punto de vista
de quien se emplea, para establecer la vinculacion laboral.

Ahora bien, esa remuneracién no puede ser simplemente simbélica. Ha de ser adecuada al
esfuerzo que implica la tarea cumplida por el trabajador, a su preparacion, experiencia y
conocimientos y al tiempodurante el cual vincule su potencia de trabajo a los fines que interesan
al patrono.

Esoimplica que el patrono no puede fijar de manera arbitraria los salarios de sus empleados,
preferir o discriminar a algunos de ellos, halldndose todos en igualdad de condiciones.

Tampoco es admisible que congele indefinidamente los sueldos, absteniéndose de hacer
aumentos periédicos acordes con la evolucion de la inflacién, menos todavia si al proceder en
esa forma aumenta cada cierto tiempo los salarios de algunos empleados y no los de otros” (Cfr.
Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia SU-519 del 15 de octubre de 1997).

Enrelacion con el cardcter mévil de la remuneracion, que interesa en este proceso, la Corte
debe recalcar:

““...sibien es cierto en el nivel minimo se cumple la obligacién legal incrementando el salario
en la proporcién anual plasmada en el respectivo decreto, ello no quiere decir que las demds
escalas salariales puedan permanecer indefinidamente congeladas, segiin la voluntad del
patrono, ya que la remuneracion de los trabajadores debe ser mévil, es decir, estd llamada a
evolucionar proporcionalmente, de acuerdo con el aumento en el costo de la vida.

En otros términos, ningtin patrono piiblico ni privado tiene autorizacion constitucional para
establecer que s6lo hard incrementos salariales en el nivel minimo y que dejard de hacerlos
indefinidamente en los distintos periodos anuales cuando se trata de trabajadores que devengan
mds del salario minimo.

En realidad, en una economia inflacionaria, la progresiva pérdida del poder adquisitivo de
la moneda causa necesariamente la disminucién real en los ingresos de los trabajadores en la
medida en que, afio por afio, permanezcan inmodificados sus salarios. Cada periodo que
transcurre sin aumento implica una disminucién real de la remuneracién y, por tanto, un
enriquecimiento sin causa de parte del patrono, quienrecibe acambio lamismacantidady calidad
de trabajo, pagando cada vez menos” (Cfr. Corte Constitucional. Sala Quinta de Revision.
Sentencia T-276 del 3 de junio de 1997).

Asi las cosas, vulneraria la Constitucion una disposicion legal que obligara al Gobierno a
plasmar Jos aumentos periddicos del salario minimo sobre latinica base de la inflacién calculada,
prevista o programada para el siguiente afio, con olvido de la inflacién real que ha tenido lugar
en el afio precedente y que efectivamente ha afectado los ingresos de los trabajadores.

Mads atin, la Corte coincide con lo expuesto por el Procurador General de la Nacién en el
sentido de que el Gobierno, en la hip6tesis de la norma, debe ponderar los factores contenidos
enella, pero que, entodo caso el reajuste salarial que decrete nunca podrd ser inferior al porcentaje
del IPC del afio que expira. Y ello por cuanto, como el Ministerio Piblico lo dice, el Gobierno estd
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obligado a velar por que el salario mantenga su poder adquisitivo, de tal forma que garantice el
minimo vital y mévil a los trabajadores y a quienes de ellos dependen. De lo contrario, vulnera
el articulo 53 de la Constitucién.

Acontece que la disposicién materia del proceso no se circunscribe de modo exclusivo a las
expresiones demandadas, sino que contiene otros elementos no menos esenciales para su
comprensién y efectos, que se incorporan al impugnado para conformar un conjunto de
pardmetros y factores que el Ejecutivo debe tomar en cuenta al fijar el salario minimo, y que esta
Corporacién también ha de considerar para establecer su constitucionalidad.

Segiinlo dicho, el fragmento legal impugnado no puede leerse aisladamente, descompuesto
o sustraido del contexto del articulo, que debe entenderse y aplicarse de manera que ofrezcaun
sentido integral. Es decir, no puede ser la inflacién esperada para el afio siguiente el inico factor
en que se funde la motivacién del Gobierno para fijar el monto del nuevo salario minimo. Este
debe progresar, para mantener e incrementar el poder adquisitivo de 1a moneda en manos de los
trabajadores, teniendo en cuenta, con la misma importancia e incidencia, los dem4s pardmetros
que el articulo acusado contempla: 1a inflacién real del periodo que culmina, medida a través del
Indice de Precios al Consumidor (IPC), que sefiala el minimo del aumento, segtn lo dicho; la
productividad acordada por el Comité Tripartito de Productividad que coordina el Ministerio del
Trabajo; 1a contribucién de los salarios al ingreso nacional y el incremento del Producto Interno
Bruto (PIB); todo ello debe incluirse en lamotivacién expresa con apoyo en la cual se expida el
decreto del Gobierno y orientarse a la luz de los principios constitucionales que ya se han
recordado.

Esta Sentencia debe ser analizada y aplicada en conjunto y de manera arménicaconlanimero
C-481 del 7 dejuliode 1999, proferida por la Corte, pues a partir de ellaha desaparecido el objetivo
nico de metas de inflacion siempre menores, que antes se sefialabaalaJunta Directivadel Banco
de la Repiiblica en ejercicio de sus atribuciones (art. 22 de 1a Ley 31 de 1992).

Sielloes asi, ha de tenerse en cuentaque dicha Sentencia declar6 inexequibles las expresiones
“que deber4n ser siempre menores a los wltimos resultados registrados” (referentes a la meta de
inflaci6n), los cuales pertenecian al citado articulo, y no puede olvidarse la motivacién en que
se bas6 la Corte para condicionar la exequibilidad de los dem4s apartes de la norma en el sentido
de que 1a actividad del Banco Emisorrespecto alacapacidad adquisitiva de la moneda “no puede
desconocer los objetivos de desarrollo econémico y social previstos por la Carta”, uno de los
cuales es indudablemente 1a proteccién especial al trabajo y laremuneracién minima vital y mévil
a la que tienen derecho los trabajadores (arts. 25 y 53 C.P.).

Dijo esta Corte lo siguiente:

“...para esta Corte también es claro que la efectividad del Estado Social de Derecho, y la
busqueda de la justicia social, que se consigue mediante el progreso y el desarrollo, entendido
como el mejoramiento delacalidad de vida y la democratizacion de las oportunidades de disfrute
de los beneficios del progreso y de la prosperidad general, son imperativos para todas las
autoridades, y no vinculan solamente al gobierno o al Legislador, sino a todos los destinatarios
de la norma superior. En este orden de ideas, el desarrollo de las politicas monetaria, cambiaria
y crediticia, constitucionalmente asignadas a la Junta del Banco de la Repiiblica, también se
vinculan por los principios constitucionales y por la efectividad del Estado Social de Derecho,
lo cual incluye la aplicacién progresiva de los derechos sociales, como deber del Estado.
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El examen precedente permite concluir que la Constitucién no escogi6 ninguno de los dos
modelos extremos de Banca Central, asaber, aquel en que el Banco es unainstitucién totalmente
subordinada al Gobierno y que persigue simultdneamente multiples finalidades (estabilidad
monetaria, fomento de determinadas industrias, etc), tal y como lo fue el Banco de la Republica
en los afios sesenta, ni aquel en donde, por el contrario, la Banca Central es totalmente
independiente en sus decisiones y tiene exclusivamente la finalidad de controlar la inflacién, sin
que deba tomar en consideracion otros objetivos. La Carta de 1991 opté por una regulacién
intermedia, pues si bien la finalidad esencial del Banco es proteger la capacidad adquisitiva de
lamoneda, porlo cual esainstitucién no desarrolla especificamente actividades fomento, lo cierto
es que la Junta no puede ser indiferente a los otros objetivos de la politica econémica. La
peculiaredad del disefio constitucional colombiano puede entonces ser resumida asi: si bien la
Junta del Banco de laReptiblica es auténoma y tiene como finalidad bdsica preservar lamoneda
sana (CParts. 371 y 373), sin embargo esta autonomia tiene limites formales -su sujecién ala ley
(CP art. 150 ords. 13, 19 y 22 y art. 372)- y materiales: sus funciones deben ejercerse en
coordinacién con la politica econémica general (CParts. 113y 371) y sus actuaciones, como las
de los demds érganos del Estado, deben propender a la realizacion de los valores del Estado social
dederecho (CParts. 1°y 2%)y alamaterializacién de los fines propios de la intervencién del Estado
enlaeconomia(CPart. 334). Esto significaque sibien la finalidad primaria de la actividad del Banco
es la estabilidad de los precios, sin embargo esa institucién no puede ser indiferente a otros
objetivos de politica econémica de raigambre constitucional, como pueden ser la buisqueda del
pleno empleo o la distribucién equitativa de los beneficios del desarrollo (CP art. 334)”.

La Corte, entonces, declarard también exequible la disposicion demandada, pero tinicamente
enel entendido de que ella constituye untodo y de que los factores y elementos que ella consagra
comorelevantes paralafijacién supletoriadel salario minimo porel Gobierno deben ser incluidos,
medidos y evaluados por aquél al expedir el decreto correspondiente, que deber4 ser motivado.

Las consideraciones precedentes estdn intima e inescindiblemente ligadas a la parte
resolutiva de esta Sentencia y son, por lo tanto, obligatorias.

DECISION

Con fundamento en las precedentes razones, la Sala Plena de la Corte Constitucional,

administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE:

Soloenlos términos de esta Sentencia, declarar EXEQUIBLE el articulo 8°de laLey 278 del
30deabrilde 1996, en el entendido de que, al fijarel salario minimo, en caso de no haberse logrado
consenso en la Comision Permanente de Concertacién de Politicas Salariales y Laborales, el
Gobierno deberd motivar su decreto, atendiendo, con el mismo nivel e incidencia, ademés de la
meta de inflacion del siguiente afio, a los siguientes pardmetros: la inflacion real del afio que
culmina, segin el indice de precios al consumidor; la productividad acordada por la Comisién
Tripartita que coordina el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; la contribucién de los
salarios al ingreso nacional; el incremento del Producto Interno Bruto (PIB); y con cardcter
prevalente, que habrd de reflejarse en el monto del aumento salarial, la especial proteccién
constitucional del trabajo (art. 25 C.P.) y lanecesidad de mantener unaremuneracién minima vital
ymovil(art. 53 C.P.); lafuncién social dela empresa (art. 333 C.P.) y los objetivos constitucionales
de ladireccién general de laeconomiaa cargo del Estado (art. 334 C.P.), uno de los cuales consiste
en “asegurar que todas las personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso a los
bienes y servicios bésicos”.
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Copiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,
climplase y archivese el expediente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
(Con salvamento de voto)

ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ,Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO,Magistrado
FABIOMORON DIAZ, Magistrado

VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
(Con salvamento de voto)

ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
(Con salvamento de voto)

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, SecretariaGeneral.
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-815/99

SALARIO MINIMO- Improcedencia de sentenciacondicionada/SALARIO MINIMO-
Criterios para fijarlo (Salvamento de voto)

Considero que la decision que ha debido adoptar la Corte ha debido ser la de
constitucionalidad sin condicionamiento alguno. En efecto, la disposicién acusada en
ninguno de sus elementos normativos contraria la Constitucion, lo que puede resultar lesivo
del ordenamiento es el entendimiento que de ella haga el ejecutivo al fijar anualmente. a falta
de concertacion, el salario. So pretexto de precaver la violacién ulterior en la aplicacion de
la norma, no puede la Corte extender su decisién a la eventual aplicacion que se haga de la
norma legal. Este juicio corresponde no a la Corte Constitucional sino a la Jurisdiccién en
lo Contencioso Administrativo, la cual establecerd, ante accién que al respecto puede
promover todo ciudadano, si el Gobierno ha observado, en el caso especifico referido a una
anualidad determinada, todos los factores previstos en la ley, pues ésta no dispone
discrecionalidad en cuanto a la aplicacion de uno o unos y no de otro u otros de los factores.
Lo anterior sin perjuicio de entender que el Gobierno en la consideracion que haga de unos
Y ofros ejerce competencia de apreciacion, con fundamento en las propias disposiciones
constitucionales que garantizan a los trabajadores “remuneracion minima vital y mévil,
proporcional a la cantidad y calidad del trabajo” ( articulo 53) y dentro del marco al efecto
trazado por el legislador, precisamente en el articulo acusado de la Ley 478 de 1996.

Referencia: Expediente D-2368
Demanda de Inconstitucionalidad (parcial) contra el articulo 8° de la Ley 278 de 1996.

Conelhabitual respeto manifiesto misalvedad de votosobre ladecisién adoptada por la Corte
en el proceso de la referencia, mediante la cual resolvié declarar la exequibilidad de la norma
demandada siempre y cuando se entienda que el Gobierno al determinar el salario minimo tenga
en cuenta todos los factores mencionados en la referida disposicion.

Considero que la decision que ha debido adoptar la Corte, segiin manifestacién que hice en
la Sala, ha debido ser la de constitucionalidad sin condicionamiento alguno.

En efecto, la disposicién acusada en ninguno de sus elementos normativos contraria la
Constitucion; lo que puede resultar lesivodel ordenamientoes el entendimiento que de ella haga
el ejecutivo al fijar anualmente, a falta de concertacion, el salario.

El articulo 8° de la Ley 478 de 1996 prevé que cuando no se logre el consenso en la fijacién
del salario minimo, para el afio inmediatamente siguiente, el Gobierno, dentro del plazo alli
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sefialado, lo fijard teniendo en cuenta, como “parametros”, la meta de inflacién que fije la Junta
delBancodelaRepiiblica parael afio siguiente, la productividad acordada por el Comité tripartito
de productividad que coordina el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, y la contribucién
de los salarios al ingreso nacional, el incremento del Producto Interno Bruto (PIB) y el Indice de
Precios al Consumidor (IPC) . Es decir que la ley, claramente, comprende los principios de
protecci6n al trabajo digno y justo, expresados en su caricter mévil y vital , que como tales se
encuentran sefialados en el articulo 53 de la Constitucién Politica.

Es claro, de otra parte, como se sefiala en la vista fiscal que el indicador significado por la
meta de inflacién del siguiente afio fijada por la Junta del Banco de la Repuiblica, es tan solo uno
delosfactores que debe tener presente el Gobierno para la fijacién por decretodel salariominimo,
habida cuenta del carécter inflacionario de la economia.

So pretexto de precaver la violaci6n ulterior en la aplicacién de la norma, no puede la Corte
extender su decisién a la eventual aplicacién que se haga de la norma legal.

Este juicio corresponde no ala Corte Constitucional sino a la Jurisdiccién en lo Contencioso
Administrativo, la cual establecerd, ante accién que al respecto puede promover todo ciudadano,
siel Gobierno ha observado, en el caso especifico referido a una anualidad determinada, todos
los factores previstos en la ley, pues ésta no dispone discrecionalidad en cuanto a la aplicacién
de uno o unos y no de otro u otros de los factores. Lo anterior sin perjuicio de entender que el
Gobierno en la consideracién que haga de unos y otros ejerce competencia de apreciacion, con
fundamento en las propias disposiciones constitucionales que garantizan a los trabajadores
“remuneracién minima vital y mévil, proporcional alacantidad y calidad del trabajo”(articulo 53)
y dentro del marco al efecto trazado por el legislador, precisamente en el articulo acusado de la
Ley478 de 1996.

Naturalmente que como se acepta en la Sentencia, siguiendo el concepto del sefior
Procurador General de 1a Nacién, debe tenerse en cuenta que “en tltimas, el IPC del afio anterior
es el dnico factor de los mencionados en la norma, que refleja la capacidad de satisfaccién de
las condiciones minimas vitales a través de la adquisicién de bienes y servicios esenciales. Es
por esta razén que nunca el reajuste serd inferior a dicho indicador”.

Fecha ut supra

ALVARO TAFUR GALVIS, Magistrado.
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-815/99

SALARIO MINIMO- Improcedencia de sentencia condicionada (Salvamento de voto)

En nuestro concepto la norma demandada ha debido ser declarada exequible, sin ningiin
condicionamiento. El condicionamiento de la Corte no deja de ser censurable. Traslada a la
parte resolutiva de la sentencia el mismo contenido de la norma examinada. Adicionalmente,
agrega sin ninguna elaboracion ulterior como criterios a tener en cuenta por el Gobierno,
las orientaciones mds generales que se encuentran plasmadas en la propia Carta. En estricto
rigor, en una sentencia condicionada, se selecciona una interpretacion, entre las posibles
alternativas hermenéuticas que pueden plantearse alrededor de un texto legal cuva
constitucionalidad se presenta altamente controvertible, y a ella se restringe su alcance, pues
se entiende que tinicamente asi interpretada la disposicién se ajusta a la Constitucién. La
Corporacion se limita a integrar en la parte resolutiva el texto de la disposicién acusada y
a invocar los textos de varias normas constitucionales. Estas normas, de origen legal v
constitucional respectivamente, de siuyo son obligatorias y conforman el sistema juridico, sin
necesidad de que su fuerza juridica y su aplicacién dependan de una sentencia de la Corte.
Si la Corte sigue por este camino, las partes resolutivas de sus sentencias serdn tan extensas
como lo es la Constitucion. Definitivamente, el proceso constitucional debe terminar con una
sentencia y no con un acto judicial redundante.

SALARIO MINIMO- Criterios para fijarlo (Salvamento de voto)

Si el reajuste salarial nunca puede ser inferior al porcentaje del IPC del aiio que expira,
no serd posible, “con el mismo nivel e incidencia’, estimar todos los demds factores, ni
combinar aquél con éstos en términos de equilibrio. De otro lado, este condicionamiento
puede en muchos casos contradecir los restantes parametros. Contrariamente a lo que resulta
deseable — mayor bienestar de los trabajadores y un aumento de participacién de los salarios
en el PIB -, la petrificacién constitucional de este criterio en varios escenarios econémicos
puede incluso revelarse perjudicial para los trabajadores.

Referencia: Expediente D-2368

Demanda de inconstitucionalidad (parcial) contra el articulo 82 de la Ley 278 de 1996

Actora: Inés Jaramillo Murillo

Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO

Con todo respeto expresamos a continuacién, de manera sintética, nuestra discrepancia con
la tesis de la mayorfa.
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1. En nuestro concepto la norma demandada ha debido ser declarada exequible, sin ningtin
condicionamiento. La demandante habia construido el cargo de inconstitucionalidad a partir de
una interpretacién manifiestamente errada de la disposici6én. La actora asumia que el estableci-
miento del salario minimo s6lo se sujetaba al pardmetro derivado de la inflacién proyectada para
el afio siguiente, cuando era evidente que lanorma ofrecfa varios criterios para hacerlo. Precisado
elalcance de lanormalegal y advertido el error, noeranecesario introducirningtin condicionamiento
como quiera que este procedimiento de control de constitucionalidad se reserva para aquellos
casos en los cuales s6lo bajo una determinada interpretacién de la norma impugnada ésta puede
mantenerse dentrodel ordenamiento juridico. Silas interpretaciones claramente equivocadas de
los actores se convierten en ocasi6n propicia para que la Corte profiera sentencias condiciona-
das, se expande sin sentido ni legitimidad su funcién jurisdiccional.

2. El condicionamiento de la Corte, de otro lado, no deja de ser censurable. Traslada a la parte
resolutiva de la sentencia el mismo contenido de la norma examinada. Adicionalmente, agrega
sin ninguna elaboracién ulterior como criterios a tener en cuenta por el Gobierno, las
orientaciones mds generales que se encuentran plasmadas en la propia Carta. En estricto rigor,
en una sentencia condicionada, se selecciona una interpretaci6n, entre las posibles alternativas
hermenéuticas que pueden plantearse alrededor de un texto legal cuya constitucionalidad se
presenta altamente controvertible, y a ella se restringe su alcance, pues se entiende que
tinicamente asi interpretada la disposicién se ajusta a la Constitucién. La Corporaci6n se limita
aintegraren la parte resolutiva el texto de la disposici6n acusada y a invocar los textos de varias
normas constitucionales. Estas normas, de origen legal y constitucional respectivamente, de
suyo son obligatorias y conforman el sistema juridico, sin necesidad de que su fuerza juridica
y suaplicacién dependan de unasentenciade la Corte. Sila Corte sigue poreste camino, las partes
resolutivas de sus sentencias serdn tan extensas como lo es la Constitucién. Definitivamente,
el proceso constitucional debe terminar con una sentencia y no con un acto judicial redundante.

3. La sentencia es contradictoria. De una parte niega que el poder del Gobierno tenga
naturaleza discrecional. En el condicionamiento, la Corte pretende delimitar con exactitud la
competenciadel Gobierno, enunciandolos criterios que debe consideraralahora de fijarel salario
minimo. Sin embargo, estas pautas tienen distintos niveles de vaguedad y de imprecisi6n, dada
su formulacién general. Si, adem4s, deben todos los pardmetros reflejarse en la cifra final del
salario minimo, no se ve c6mo pueda dejar de concederse al Ejecutivo un margen razonable y
necesario de libertad de apreciacién y ponderacién. Empero, la vana pretensién de la Corte de
construir una competencia reglada pese a la apertura de los referentes que escoge, diffcilmente
podr4 ser concretada en la prictica, pues esta caracteristica de los pardmetros y su misma
heterogeneidad no permiten que sean tomados “con el mismo nivel e incidencia”. En otras
palabras, los pardmetros utilizados e impuestos por la Corte, impiden que se configure como es
su deseo una competencia reglada, objetiva y materialmente controlable.

4. Si el reajuste salarial nunca puede ser inferior al porcentaje del IPC del afio que expira, no
ser4 posible, “con el mismo nivel e incidencia”, estimar todos los demés factores, ni combinar
aquél con éstos en términos de equilibrio. De otro lado, este condicionamiento puede en muchos
casos contradecir los restantes pardmetros. Contrariamente a lo que resulta deseable —mayor
bienestar de los trabajadores y un aumento de participacién de los salarios en el PIB—, la
petrificacién constitucional de este criterio en varios escenarios econémicos puede incluso
revelarse perjudicial para los trabajadores.
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5. La Corte persiste en elevar al plano constitucional opciones concretas de politica
econdémica que por su propia naturaleza y por respeto al principio democrético no pertenecen
a este nivel, ni parece conveniente que se inscriban en el mismo. La petrificacién constitucional
alaque se arriba, no solamente le resta flexibilidad a los ajustes sociales y al funcionamiento de
sus instituciones, sino que no garantiza que se cumplan los valores y principios superiores que
inducen a ella. La interpretacion constitucional tiene que conectarse con la realidad y, de otro
lado, no sobrecargar a la Carta con la incorporacién de presuntos mandatos y orientaciones que
estdn por fuera de lo que en ella y por ella se decidié. Ahora, sila Corte sinceramente cree que
una determinada sub-regla se deriva del consenso constitucional, debe formular su aserto y
comprobarlo con argumentos suficientes y convincentes. Las sub-reglas que verdaderamente
tienen fuerza constitucional no se deducen por la via de la mera invocacién de las expresiones
constitucionales mas generales. La Corte no puede evadir su obligacion de elaborar una genuina
interpretacion constitucional.

6. La Corte ha ampliado el repertorio de los mandatos constitucionales con la regla segin la
cualnuncapuede fijarse el salario minimo por debajo de la cifra del IPC del afio anterior. El proceso
hermenéutico seguido por la Corte para derivar de los principios constitucionales esta precisa
sub-regla, se desconocen. Es una intuicién de la mayoria. Si lo que se persigue es la mejora
sustancial del nivel de vida de los trabajadores y una mds equitativa distribucién del ingreso,
laregla acufiada por la Corte puede servir bien estos propositos si se dan ciertas circunstancias,
pero si ellas cambian o se alteran —lo que es posible—, la aplicacion de esa misma regla puede
afectar negativamente a los mismos trabajadores. La Corte antes de constitucionalizar estaregla
ha debido estudiar tanto las exigencias constitucionales que se plantean al Estado interventor
como el funcionamiento real y las garantias constitucionales de la economia social de mercado.

De haberlo hecho, se habria notificado del error de ubicar en el nivel constitucional unaregla
que en muchos casos puede tornarse adversa al interés de los trabajadores, particularmente
cuando se traduce en alzas nominales que en dltimas se reducen a alimentar inercialmente la
inflacién, o bien a propiciar la sistemética pérdida de oportunidades laborales y la erosién de la
capacidad real de compra del conjunto de la poblacién. Para evitar la explotacién de los
trabajadores y acrecentar su bienestar, mediante la mejor distribucién del ingreso, no se puede
ignorar el funcionamiento real de la economia. Si no se emprende este esfuerzo cognoscitivo,
la interpretacion constitucional nunca se va a poder librar de la retérica, y los jueces seguirdn
navegando en las nubes de las palabras vacias, donde nunca ha pretendido estar la Constitucién.

Fecha ut supra,

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado.

255



SENTENCIA No. C-816
octubre 20 de 1999

TASA-Fijacién de tarifa/ CONTRIBUCION- Fijacién de tarifa

La norma legal impugnada es abiertamente inconstitucional, pues, pese a la perentoria
exigencia superior, al no sefialar directamente el método y el sistema previstos en el articulo
338 de la Constitucién Politica, transfiere de manera incondicionada al Gobierno la
atribucion de fijar las tarifas de unas tasas. La Constitucion ha querido que, salvo lo previsto
en disposiciones extraordinarias y de alcance restringido, como la consagrada en el articulo
215 ibidem, que ademds es transitoria, no pueda el Ejecutivo,y menos todavia las autoridades
administrativas de inferior rango, establecer los tributos, incrementarlos, modificarlos ni
suprimirlos, pues tales funciones han sido dejadas en cabeza exclusiva del Congreso, las
asambleas departamentales y los concejos distritales o municipales, segiin el nivel al que
correspondan, en guarda de un principio democrdtico que exige suficiente representacion
para que pueda ser ejercida la potestad estatal de contemplar impuestos.

TASA- Delegacién para fijaci6n tarifa/CONTRIBUCION- Delegacién parafijaci6n tarifa

Como algo excepcional, el Constituyente ha permitido que, en lo relativo a tasas y
contribuciones (no en lo referente a impuestos), puedan el Congreso, las asambleas y los
concejos dejar en cabeza de autoridades o entidades administrativas la fijacion de las tarifas.
Tal delegacién no es posible en cuanto toca con los demds elementos de tales tributos, cuyo
sefialamiento debe estar contenido en las leyes, ordenanzas o acuerdos. Se tiene entonces que
linicamente las tarifas de tasas y contribuciones pueden ser objeto de la especial autorizacién
prevista en el inciso segundo del articulo 338 de la Constitucién. La disposicién constitucio-
nal no permite una transferencia ilimitada ni incondicionada de esa facultad, ya que exige
de modo perentorio que, a falta de la previsién directa de las tarifas, la ley, las ordenanzas
y los acuerdos fijen el sistema y el método para definir los costos de los servicios prestados,
la participacion en los beneficios proporcionados y la forma de hacer su reparto.

PROPIEDAD INDUSTRIAL-Fijaciénde tasa/INVIMA

No todos los elementos del tributo estdn contemplados por él directamente y que se omite
por completo la menor alusion a cualquiera de las indicadas limitantes relativas a la fijacion
de las tarifas. Se autoriza al Gobierno Nacional para “fijar las tasas para la tramitacién de
los procedimientos relacionados con la propiedad industrial al estado de la técnica y al
sistema nacional de normalizacién, certificacién y metrologia y a las actividades propias del
INVIMA relacionadas con el control, inspeccién y vigilancia de los medicamentos, alimentos,
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cosméticos, productos varios e insumos”. Se amplié considerablemente el campo de los
procedimientos objeto de gravamen, modificando asi la norma original en cuanto a los hechos
gravables, por lo cual se trata de un nuevo precepto legal. Por otra parte, se eliminé en la
norma posterior todo elemento al que se pudiese haber atribuido el contenido de un método
o de un sistema ajustado a la Constitucion. Esa nueva disposicion, dada la ostensible carencia
de un método y de un sistema para el calculo de los costos y beneficios, es inconstitucional.

Referencia: Expediente D-2384

Accion de inconstitucionalidad contra el articulo 96 de la Ley 488 de 1998.

Actor: Gustavo Enrique Morales Cobo

Magistrado Ponente: Dr. JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO

SantaFe de Bogota,D. C.,alos veinte (20) dias del mes de octubre de mil novecientos noventa
ynueve (1999).

La Sala Plena de la Corte Constitucional de la Repiiblica de Colombia, en ejercicio de sus
atribuciones constitucionales y previo el trdmite contemplado en el Decreto 2067 de 1991, ha
proferido la siguiente:

SENTENCIA

dentro del proceso iniciado a partir de la demanda que, contra el articulo 96 de la Ley 488 de
1998, fue presentada por el ciudadano Gustavo Enrique Morales Cobo.

L. ELTEXTOACUSADO
La disposicién objeto de proceso dice:
“LEY 488 DE 1998
(diciembre 24)

Por la cual se expiden normas en materia Tributaria y se dictan otras disposiciones fiscales
de las Entidades Territoriales.

El Congreso de Colombia
DECRETA:
(..)

Articulo96. Facultad parafijar tasas paralos procedimientos de Propiedad Industrial y el
Sistema Nacional de Normalizacion, Certificacion y Metrologia y paralos procedimientos
relativos a las actividades propias del Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y
Alimentos-INVIMA-.

El articulo 119 de la Ley 62 de 1992 quedara asi:

‘Articulo 119. Facultad parafijar tasas paralos procedimientos de Propiedad Industrial y
¢l Sistema Nacional de Normalizacion, Certificacion y Metrologia y paralos procedimientos
relativos alas actividades propias del Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y
Alimentos -INVIMA -, El Gobierno Nacional fijard las tasas para la tramitacién de los procedimien-
tos relacionados con la propiedad industrial al estado de la técnica y al sistema nacional de
normalizacién, certificacion y metrologia y a las actividades propias del INVIMA relacionadas
con el control, inspeccidn y vigilancia de los medicamentos, alimentos, cosméticos, productos
varios e insumos.
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En todo caso, el ajuste anual de las tasas fijadas en la forma establecida en este articulo no
podrd exceder el porcentaje en que varie el Indice de Precios al Consumidor, nivel ingresos
medios, fijado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE-.

Parégrafo. Las tasas que se fijen en ejercicio de lo dispuesto en el presente articulo no tendrén
efecto retroactivo”.

ILLADEMANDA
Para el actor, la disposicién transcrita viola el articulo 338 de la Constitucién Politica.
En la parte principal de su escrito, el demandante sostiene:

“La norma demandada, de rango legal, permite a una autoridad, en este caso al Gobierno
Nacional, fijar las tasas para la tramitacién de unos procedimientos enunciados en su texto; pero
omite fijar el sistema y método para definir tales costos, y/o 1a forma de hacer su reparto. A este
respecto, la norma guarda absoluto silencio, y esta omisién la torna en una norma inconstitu-
cional. Comedidamente solicito que asf lo declare la Corte.

El segundo inciso de 1a norma demandada establece un criterio o tope para efectos de hacer
los ajustes anuales de las tasas fijadas en la forma establecida en ella misma, pero tal criterio no
puede ser considerado, ni mucho menos, “el sistema o método” de que habla la Constitucién.
En efecto, el “sistema o método” se refiere a los costos de los servicios. Para estos efectos, el
legislador tenfa que haber establecidoel sistema o método para definir los costos en que incurren
las entidades relacionadas con la propiedad industrial, el sistema nacional de normalizaci6n,
certificaciény metrologia, y el Invima, y 1a formade repartir los costos entre los usuarios de dichos
servicios. Nada de eso hace la norma demandada, y por tanto deviene en inconstitucional.

Nétese que en la misma Ley 488 existe una norma que si cumple con la regla constitucional
del articulo 388, inciso segundo. Se trata del articulo 98, que establece una tasa en favor de la
Superintendencia Nacional de Salud y regula con precisién los métodos y sistemas para
calcularla. Esta circunstanciahace ain més sorprendente la ostensible omisién del legislador en
el articulo 96, aqui demandado.

En otras ocasiones, la Corte ha declarado inconstitucionales normas que autorizan al
Gobierno a establecer tasas, incluso cuando el legislador ha hecho un esfuerzo por definir
criterios para calcularlas, por considerar que no contienen un método o sistema, en los términos
exigidos por la Constitucién. Aqui el asunto es aiin més claro: el legislador ni siquiera hizo un
esfuerzo, sino que guard6 absoluto silencio”.

Agregaque, ensu criterio, no obstante la SentenciaC-144 del 20 de abril de 1993, que declar6
exequible el articulo 119 de 1a Ley 62 de 1992, modificada por el articulo cuestionado, no cabe
invocar la cosa juzgada constitucional, pues lo que se estd demandando es un nuevo texto de
lamismanorma.

Ademis -expone-, la norma legal original fue declarada exequible por cuanto, a juicio de la
Corte, sf contenfa la definicién de un método o sistema, y ello estaba consagrado en un inciso
suprimido en el precepto actual.

IIL. INTERVENCIONES

Dentrodel proceso intervinieronel Instituto Colombiano de Derecho Tributario, que sostuvo
lainconstitucionalidad de lanorma precisamente por no haber fijado 1a ley directamente la tarifa
del tributo (art. 338 C.P.); la Superintendencia de Industria y Comercio, que consideré exequible
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el articulo acusado, toda vez que, en su criterio, aunque la norma carece de los elementos
necesarios paraladefinicion de latarifa, “una vez analizadas las disposiciones de 1a Constitucion,
no encontramos norma alguna que establezca la obligacién de determinar el método, el sistema
y latarifa en la misma ley”; el INVIMA, que defendid la exequibilidad de la norma, ya que ésta
establecid un tope maximo parael cobro, o cual demuestra claramente laintencién del legislador
de permitir una libertad de accién de las autoridades, sin una camisa de fuerza; y el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, en cuyo sentir, aunque se ha producido el fendmeno de la cosa
juzgada constitucional, en razon de la Sentencia C-144/93, proferida por esta Corte, si existe en
ladisposicion acusada un sistema y un método para la fijacion del monto de la tasa, excluyendo
el capricho constitucional y salvaguardando el principio de legalidad del tributo, pues la
discusion propuesta en la impugnacion encuentra respuesta en la determinacion de elementos
de costo como los sefialados en el inciso segundo del articulo, al establecer una matriz
consistente en la determinacion del monto segin los gastos de operacion y el costo de los
programas de tecnificacion.

IV. CONCEPTODELPROCURADOR

ElProcurador General delaNacionsolicitaalaCorte quedeclare laexequibilidad delanorma
en estudio, salvo en lo relacionado con la facultad gubernamental para fijar las tasas por los
procedimientos de propiedad industrial, respecto de la cual pide estarse a lo resuelto en la
Sentencia C-144 de 1993, que declaré exequible el articulo 119 de laLey 6* de 1992.

Ha dicho asi el Procurador:

*“...cuandoel legislador crea las tasas no esta obligado a definir conriguroso detalle el sistema
y el método que seran utilizados por la autoridad administrativa, para efectos de decretar las
tarifas que se cobren a los contribuyentes, como recuperacion de los costos de los servicios que
les presten o participacion en los beneficios que les proporcionen.

Simplemente es necesario que al establecer esta clase de contribucidn, la ley fije los
parametros minimos que permitan inferir la existencia del sistema y el método para el cobro de
las tarifas correspondientes.

Actualmente este es el criterio del Alto Tribunal, que fue acogido al declarar la
constitucionalidad del articulo 21 de la Ley 105 de 1993, por el cual se crearon las tasas de los
peajes en la infraestructura de transporte a cargo de la Nacion”.

()

“Lanorma objeto de censura permite que el Gobierno Nacional fije las tasas paralatramitacion
de los procedimientos relacionados con la propiedad industrial, el sistema nacional de norma-
lizacion, certificacion y metrologia y las actividades propias del Invima, atinentes al control,
inspeccién y vigilancia de los medicamentos, alimentos, cosméticos, productos varios e
Insumos.

Ademas dispone que el ajuste anual de las tarifas fijadas en la forma establecidaen el articulo
impugnadono podréd excederel porcentaje en que varie el Indice de Precios al Consumidor, nivel
deingresosmedios, fijado porel Departamento Administrativo Nacional de Estadistica-DANE-

()

Para este Despacho los cargos no estdn llamados a prosperar porque, como se explicard, el
articulo que se demanda contiene los elementos normativos de los cuales se puede inferir que
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el legislador cumpli6 con la exigencia constitucional de sefialar, de modo general, el método y
el sistema para la fijacién de las tarifas que causan los servicios antes mencionados.

En efecto, cuando la norma censurada emplea en su primer inciso la expresi6n “al estado de
la técnica”, alude a los costos que deben ser recuperados por las entidades competentes
mediante el cobro de la tasa, porque el precio de los programas de tecnificacién de los servicios
prestados constituye un gasto operacional que debe ser compensado por los usuarios mediante
el pago delacontribucién, en proporcién directa al valor de los mismos. De estaformael legislador
cumple con el deber constitucional de sefialar el método de las tarifas.

Ladisposicién que se acusatambién contiene las pautas que permiten deducir el sistema para
la determinacién del valor de los servicios prestados por la Superintendencia de Industria y
Comercioy el Invima, toda vez que expresamente adoptaun mecanismo flexible parasureajuste
anual, que es el porcentaje en que varfe el Indice de Precios al Consumidor, nivel de ingresos
medios, fijado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE”.

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL Y FUNDAMENTOS DE
LA DECISION

Sélo extraordinariamente y en los términos constitucionales es posible delegar en
autoridades administrativaslaatribucién defijar tarifas entasas y contribuciones. Necesidad
dequeel Congreso, directamente, fije elmétodo y el sistema. Inconstitucionalidad delanorma
demandada

La norma legal impugnada, como lo expresa el ciudadano demandante, es abiertamente
inconstitucional, pues, pese a la perentoria exigencia superior, al no sefialar directamente el
método y el sistema previstos en el articulo 338 de la Constitucién Politica, transfiere de manera
incondicionada al Gobierno la atribuci6n de fijar las tarifas de unas tasas.

En efecto, la Constitucién ha querido que, salvo lo previsto en disposiciones extraordinarias
y de alcance restringido, como laconsagradaen el articulo 215 Ibidem, que ademas es transitoria,
no pueda el Ejecutivo, y menos todavia las autoridades administrativas de inferior rango,
establecer los tributos, incrementarlos, modificarlos ni suprimirlos, pues tales funciones han sido
dejadas en cabeza exclusiva del Congreso, las asambleas departamentales y los concejos
distritales o municipales, segin el nivel al que correspondan, en guarda de un principio
democritico que exige suficiente representacién para que pueda ser ejercida la potestad estatal
de contemplar impuestos.

De allf que se exija (articulo 338 C.P.) que sean justamente las normas expedidas por los
cuerpos colegiados de eleccién popular las que, sin poder delegar su atribucién, establezcan
directamente -es decir, en sus propios textos- todos los elementos integrantes de los impuestos
-hechos gravables, bases gravables, sujetos activos, sujetos pasivos y tarifas-, como una
garantia para los gobernados, quienes entonces no quedarén expuestos a la arbitrariedad de
quienes, como integrantes de la Rama Ejecutiva o de los 6rganos que larepresentan, han de estar
naturalmente interesados en ampliar las posibilidades de recaudo, en extender las bases de las
exacciones y en aumentar su cuantfa.

Ahorabien, como algo excepcional, el Constituyente ha permitido que, en lo relativo a tasas
y contribuciones (no en lo referente a impuestos), puedan el Congreso, las asambleas y los
concejos dejar en cabeza de autoridades o entidades administrativas la fijacién de las tarifas.

Asf 1o ha entendido la jurisprudencia constitucional:
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“Excepcionalmente, la Constitucién ha previsto que la ley, las ordenanzas y los acuerdos
puedan permitir que las autoridades fijen la tarifa de las tasas y contribuciones que cobren a los
contribuyentes, como recuperacién de los costos de los servicios que les presten o participacion
en los beneficios que les proporcionen.

Tal posibilidad, por ser extraordinaria, es de interpretacion restrictiva y, por tanto, para que
pueda tener realizacion, requiere del exacto y pleno cumplimiento de perentorias exigencias
constitucionales.

Repirese, ante todo, en que el inciso segundo del articulo 338 de 1a Constitucién nicamente
es aplicable a las tasas y contribuciones, de lo cual se concluye que el Constituyente ha querido
excluir a los impuestos de toda posible delegacion de la potestad exclusivamente radicada en
los aludidos 6rganos representativos.

Pero, ademds, aun tratdndose de tasas y contribuciones, la oportunidad legal de autoridades
distintas estd limitadadnicay exclusivamente alafijacionde las tarifas de aquéllas. Estd eliminada
de plano toda posibilidad de que dichas autoridades puedan establecer los demds elementos
tributarios, es decir, los sujetos activos y pasivos, los hechos y las bases gravables.

Por otra parte, las autoridades que sean facultadas por ley, ordenanza o acuerdo para fijar
las tarifas de tasas y contribuciones tan s6lo pueden hacerlo con el objeto de recuperar los costos
de los servicios que presten a los contribuyentes o de obtener retribucién por los beneficios que
les proporcionen.

Dentro de la filosofia que inspira la normatividad constitucional al respecto, no hubiera
podido entenderse que la atribucién de competencia para la fijacion de tarifas de tasas y
contribuciones implicara la transferencia de un poder absoluto e ilimitado a manos de las
autoridades encargadas de prestar los servicios, facultadas a la vez para su percepcién y cobro
y claramente interesadas en la captacion de recursos por esta via.

En consecuencia, el Constituyente tuvo buen cuidado en determinar que el sistema y el
método para definir los expresados costos y beneficios, con base en los cuales habrd de ser
fijadas las tarifas, asi comola formade hacersureparto, deben ser fijados porlaley, las ordenanzas
olosacuerdos” (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-455 del 20 de octubre de 1994).

Tal delegacion no es posible en cuanto toca con los demds elementos de tales tributos, cuyo
sefialamiento debe estar contenido en las leyes, ordenanzas o acuerdos.

Se tiene entonces que Unicamente las tarifas de tasas y contribuciones pueden ser objeto
de la especial autorizacién prevista en el inciso segundo del articulo 338 de 1a Constitucidn.

Pero, por otra parte, la disposicidn constitucional no permite una transferencia ilimitada ni
incondicionada de esa facultad, ya que exige de modo perentorio que, a falta de la previsién
directa de las tarifas, laley, las ordenanzas y los acuerdos fijen el sistema y el método para definir
los costos de los servicios prestados, la participacién en los beneficios proporcionados y la
forma de hacer su reparto.

Se pretende con tal requisito -que resulta indispensable para que pueda entenderse
constitucional la delegacion- impedir toda forma de ejercicio abusivo de la facultad, de donde
se infiere que ésta no puede entregarse por la ley, la ordenanza o el acuerdo a otras autoridades
sin que los aludidos elementos se encuentren claramente definidos. Ellos constituyen a la vez
directrices técnicas y limitaciones paraque los contribuyentes gocen de una minima certidumbre
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acerca de la manera como les seran calculadas y cobradas las tarifas de tasas y contribuciones,
asf como en torno de la relaci6n entre esos gravdmenes, los servicios y beneficios que reciben.

No se trata de formulas sacramentales ni de simples denominaciones, sino de linderos
sustanciales de la atribucién que se otorga a las autoridades administrativas. En consecuencia,
bien pueden encontrarse fijados en la norma el método y el sistema sin nombrarlos, o por el
contrario estar mencionados y materialmente no hallarse contenidos en el precepto. Seré el Juez
Constitucional el encargado de verificarsi su contenido corresponde o no alaexigencia plasmada
enla Carta Politica, segiin que se consagre una atribucién técnicamente reglada o que se conceda
una autorizacién para obrar arbitrariamente.

La Corte Constitucional debe reiterar lo siguiente:

“...si en materia tributaria es principio de ineludible acatamiento el de la representacién de
quien impone los tributos, es natural que cuando €ste se desprende de una de las facultades
inherentes a la atribucién genérica -como ocurre con la fijacién de las tarifas de acuerdo con la
norma constitucional que se analiza- deba asegurarse de que el organismo, funcionario o
dependencia al que se inviste de aquélla no abusar4 del poder que se le confiere, en detrimento
de los gobernados.

A juicio de esta Corte, las disposiciones constitucionales deben ser interpretadas y aplicadas
en su integridad, de tal manera que resulta inadmisible como método de interpretacién o como
criterio de juzgamiento la aplicacién apenas parcial de un precepto para hacer valer algunos de
sus efectos, dejando otros inaplicados.

Tan importante es en la norma que nos ocupa la posibilidad de que mediante ley, ordenanza
o acuerdo se faculte a determinada autoridad para fijar las tarifas de tasas o contribuciones como
lo son los requisitos constitucionales en cuyo desarrollo el respectivo acto de autorizacién debe
sefialar el sistema y el método para definir los costos que se busca recuperar mediante el tributo
y los beneficios en los que habr4 de participar el contribuyente como factores indispensables
para la sefialada fijaci6n, asf como la forma de hacer el reparto de aquellos elementos.

En esos términos, una interpretacién coherente de 1a normatividad constitucional y el fin del
precepto superior, llevan a la conclusién segtin la cual los métodos -pautas técnicas encamina-
das a la previa definicién de los criterios que tienen relevancia en materia de tasas y contribu-
ciones para determinar los costos y beneficios que inciden en una tarifa- y los sistemas -formas
especificas de medicién econémica, de valoracién y ponderaci6n de los distintos factores que
convergen en dicha determinacién- son directrices cuyo acatamiento es obligatorio para el
encargado de fijar la tarifa y constituyen a la vez garantia del contribuyente frente a la
administracién” (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-455 del 20 de octubre de
1994),

En el presente caso, los requisitos constitucionales en referencia no se cumplen.

En efecto, basta cotejar la estructura normativa del articulo enjuiciado para corroborar que
no todos los elementos del tributo estdn contemplados por él directamente y que se omite por
completo la menor alusién a cualquiera de las indicadas limitantes relativas a la fijacién de las
tarifas.

El primer inciso autoriza al Gobierno Nacional para “fijar las tasas parala tramitacién de los

procedimientos relacionados con la propiedad industrial al estado de la técnica y al sisterna
nacional de normalizaci6n, certificacién y metrologia y a las actividades propias del Invima
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relacionadas conel control, inspecciény vigilanciade los medicamentos, alimentos, cosméticos,
productos varios e insumos”.

Alli, como puede verse, se contemplael tipo de tributo -tasa- y se sefiala que ellarccaeri sobre
determinados servicios prestados por el Invima, es decir, que se enuncian los hechos gravables.

Son sujetos activos los organismos administrativos encargados por la ley de prestar los
mencionados servicios y, por tanto, de cobrar las tarifas.

El sujeto pasivo, aunque expresamente no lo dice la norma -como deberia hacerlo-, estd
compuesto por los usuarios de tales servicios, esto es, por quienes lleven a cabo los procedi-
mientos que ladisposicionenuncia, especificamente los relacionados con la propiedad industrial
o los referentes al estado de la técnica, al sistema de normalizacidn, certificacién y metrologia
0 a las actividades que adelanta el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y
Alimentos.

Puede decirse, aunque la norma no es clara e induce a confusiones que por ello la hacen
inconstitucional, que la base gravable estd conformada por los procedimientos o tramites objeto
de la actividad del Invima.

La tarifa no se enuncia y es precisamente en relacién con ella que se confiere autorizacion
al Gobierno para su fijacion, sin que exista lamds minima referencia al sistema o al método que
debe emplearse, segiin el articulo 338 de la Constitucidn, para calcular los costos y beneficios
y la forma de hacer su reparto.

El inciso segundo del precepto acusado apenas exige, no en cuanto al monto de la tarifa en
el momento de establecerla sino respecto de sus reajustes, que ellos no excedan el porcentaje
enque varie el Indice de Precios al Consumidor, nivel ingresos medios, fijado porel Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica, DANE.

Esarestriccion no estareferida a la facultad de fijar las tarifas y evidentemente no constituye
método ni sistema alguno.

Y resulta incontrastable que la nueva norma, que sustituyd la del articulo 119 de la Ley 6* de
1992, suprimid un inciso en el que se formulaban algunas exigencias relativas a la fijacién de las
tasas.

Se transcriben los textos, subrayando las diferencias:
Articulo 119 de la Ley 6 de 1992

“Articulo 119 de la Ley 62 de 1992. Facultad parafijar tasas para los procedimientos de
propiedad industrial. El Gobierno Nacional fijardlas tasas paralatramitacion de los procedimien-
tos relacionados con la propiedad industrial.

El monto global de las tasas guardard directa correspondencia con los gastos de operacién
y el costo de los programas de tecnificacién de los servicios de informacién relativos a la
propiedad industrial y al estado de la técnica.

En todo caso, el ajuste anual de las tasas fijadas en la forma establecida en este articulo no
podré exceder el porcentaje en que varie el Indice de Precios al Consumidor, nivel ingresos
medios, fijado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE.

263



C-816/99

Par4grafo. Las tasas que sefijen en ejercicio delodispuesto en el presentearticulo, no tendran
efecto retroactivo”.

Articulo 96 delaLey 488 de 1998

“Articulo 96 de la Ley 488 de 1998. Articulo 96. Facultad para fijar tasas para los
procedimientos de Propiedad Industrial y el Sistema Nacional de Normalizacién, Certificacion
yMetrologia y paralos procedimientosrelativosalasactividades propias del Instituto Nacional
deVigilancia de Medicamentosy Alimentos, Invima.

El articulo 119 de 1aLey 6* de 1992 quedar4 asi:

Articulo119.Facultad para fijar tasas paralos procedimientos de Propiedad Industrial y
el Sistema Nacional de Normalizacién, Certificacién y Metrologia y para los procedimientos
relativos a las actividades propias del Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y
Alimentos, INVIMA, el Gobierno Nacional fijard 1astasas paralatramitaciéndelos procedimien-
tos relacionados con la propiedad industrial al estado de la técnica y al sistema nacional de
normalizacién, certificacién y metrologia y alas actividades propias del INVIMA, relacionadas
con el control, inspeccidn y vigilancia de los medicamentos, alimentos, cosméticos, productos
varios e insumos.

En todo caso, el ajuste anual de las tasas fijadas en la forma establecida en este articulo, no
podré exceder el porcentaje en que varie el Indice de Precios al Consumidor, nivel ingresos
medios, fijado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, DANE.

Pardgrafo. Las tasas que sefijen en ejercicio delo dispuesto en el presente articulo no tendran
efecto retroactivo”.

Por las transcripciones precedentes puede observarse que en la segunda disposicién se
ampli6 considerablemente el campode los procedimientos objeto de gravamen, modificando asi
la norma original en cuanto a los hechos gravables, por lo cual se trata de un nuevo precepto
legal.

Por otra parte, se eliminé en lanorma posterior todo elemento al que se pudiese haber atribuido
el contenido de un método o de un sistema ajustado a la Constitucién. Como se trataba de una
norma diferente en su contenido a la que ya habia sido examinada por esta Corte (Sentencia C-
144 del 20 de abril de 1993), no se habia producido el fenémeno de la cosajuzgada constitucional.

Esa nueva disposici6n, dada la ostensible carencia de un método y de un sistema para el
célculo de los costos y beneficios (art. 338 C.P.), es inconstitucional y asi habré de declararse.

DECISION

Enmérito delo expuesto, la Corte Constitucional de laRepiiblicade Colombia, en SalaPlena,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de 1a Constitucion,

RESUELVE:
DeclararINEXEQUIBLE el articulo 96 delaLey 488 de 1998.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,
cimplase y archivese el expediente.
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-816/99

PROPIEDAD INDUSTRIAL- Método y sistema para fijaci6n de tasa (Salvamento de voto)

La norma sub examine si contiene los presupuestos normativos necesarios para definir el
método y el sistema para fijar las tarifas aplicables a los costos de los servicios prestados o
a la participacién en los beneficios proporcionados. Para las actividades del Invima, se
establecen en la norma legal las pautas para fijar el método que permita definir los costos
recuperables por el servicio prestado y las tarifas correspondientes, los cuales se derivan de
la naturaleza misma de la actividad desarrollada por la administracién. Con lo cual se da
cabal cumplimiento al mandato constitucional consignado en el articulo 338. La norma
acusada contiene los pardmetros generales para que la autoridad administrativa fije el
sistema para la definicién de los servicios prestados, tanto por el Invima, como por la
Superintendencia de Industria’y Comercio, ya que en el inciso final del articulo 96 de la Ley
488 de 1998 se establece un tope mdximo para el cobro de la tarifa, al disponer que “en todo
caso, el ajuste anual de las tasas fijadas en la forma establecida en este articulo, no podrd
exceder el porcentaje en que varie el indice de precios al consumidor, nivel ingresos medios,
fijado por el DANE” . Se trata, entonces, de un sistema proporcional de fijacion de la tarifa,
como se deduce del texto del precepto acusado, que ademds pretende que el nivel de la tarifa
sea el necesario para recuperar los costos del servicio prestado.

Referencia: Expediente D-2384
Acci6n piiblica de inconstitucionalidad contra el articulo 96 de 1a Ley 488 de 1998.

Con el debido respeto a las decisiones de 1a Sala Plena de la Corporaci6n, nos permitimos
formular salvamento de voto con respecto a la decisién adoptada por la mayoria en relacién con
elarticulo 96 delaLey 488 de 1998.

1. Por la naturaleza de tasa que tienen los tributos sefialados en la norma acusada, referidos
alatramitacién de procedimientos relacionados con la propiedad industrial y el sistemanacional
de normalizacién, certificacién y metrologfa, a cargo de la Superintendencia de Industria y
Comercio (de conformidad con lo preceptuado por el Decreto 2153 de 1992), asi como a los
procedimientos relativos alas actividades propias del Invima (articulo 245 de laLey 100 de 1993),
a cargo de la Rama Ejecutiva, lo pertinente es que, segiin lo dispuesto en el articulo 338 de Ia
Constitucién Politica, el legislador directamente sefiale los criterios, las pautas o los pardmetros
generales que le sirvan a la autoridad administrativa para fijar el método y el sistema para definir
los costos de los servicios que preste el Estado y la participacién en los beneficios que les
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proporcionen a los contribuyentes. Una vez definidos estos costos, podré entonces la autoridad
fijar el valor de latarifa.

La fijacion del sistema y del método debe ser evaluada en cada caso concreto, tomando en
consideracion las caracteristicas propias del servicio. Pero no se impone que la ley, las
ordenanzas y los acuerdos utilicen de manera explicita las expresiones “sistema” y “método”,
“como si se tratara de formulas sacramentales”' . Basta que de su contenido se deduzcan los
principios que deben respetar las autoridades y las reglas generales a que estdn sujetas al definir
los costos de los servicios que les presten a los contribuyentes o la participacién en los
beneficios que les proporcionen, y las tarifas correspondientes.

2. A juicio de los suscritos, s{ existen respecto del articulo 96 de la Ley 488 de 1998 los
pardmetros que permiten inferir el sistema y el método para el cobro de las tarifas de las tasas,
con lo que se da cabal cumplimiento al mandato contenido en el inciso segundo del articulo 338
de la Constitucién Politica.

En efecto, contra lo expresado en la sentencia, la norma sub examine si contiene los
presupuestos normativos necesarios para definir el método y el sistema para fijar las tarifas
aplicables a los costos de los servicios prestados o a la participacién en los beneficios
proporcionados, como se demostrara a continuacion.

3. El articulo 96 acusado establece tres tipos de tasas: para los procedimientos de propiedad
industrial, para el sistema nacional de normalizacidn, certificacién y metrologia, y para los
procedimientos relativos a las actividades propios del Instituto Nacional de Vigilancia de
Medicamentos y Alimentos, Invima.

En cuanto al método que se fija para la determinacion del valor de las tarifas de las tasas, la
norma acusada sefiala algunos criterios o pardmetros generales aplicables para cada actividad,
que hacen ajustadaala Constitucidn, y alos lineamientos jurisprudenciales trazados porlaCorte,
la norma en revision. En efecto:

a) Con respecto a la tramitacion de los procedimientos relacionados con la propiedad
industrial y el sistema nacional de normalizacidn, certificacién y metrologia, que corresponden
ala Superintendencia de Industriay Comercio, se utiliza para la determinacién del valor de latarifa
delatasa, la variabletécnica, o el denominado “estado de latécnica”, el cual se refiere alos costos
que deben ser recuperados por la entidad, mediante el cobro de la tasa, ya que el costo de los
programas de tecnificacién de los servicios prestados constituye un gasto operacional que debe
ser compensado por los usuarios mediante el pago de aquélla, en proporcién directa al valor de
los servicios que les presten. El legislador acude, igualmente, en el caso de la norma acusada y
en virtud del “estado de la técnica”, al costo de los programas de tecnificacién que adelanta la
mencionada Superintendencia para la determinacidn de la tarifa de la tasa, lo cual se adecua a
la naturaleza de los servicios prestados, entre ellos, la realizacién de tramites, investigaciones,
pruebas especializadas, entre otras, en donde el avance tecnolégico es de gran importancia,
razén por la que no puede ser éste criteriomarginal a la fijacion del método para definir los costos
de los servicios y los beneficios que les proporcionen a los contribuyentes.

De esa manera, entonces, el monto de la tarifa guarda relacion directa con los gastos de
operacionpropios de los procedimientos de propiedad industrial, y del sistema de normalizacidn,

' Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-482 de 1996.
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certificacién y metrologia, y con el costo de los programas de tecnificacién de los servicios de
informacién relativos a la propiedad industrial, y al estado de la técnica. Método este (el del
“estadode la técnica’) que fue declarado exequible por la Corte Constitucional enla providencia
C-144 de 1993, en relacién con los procedimientos de propiedad industrial, al configurar un
pardmetro suficiente para la fijacién del valor de 1a tarifa de 1a tasa, comolo exige el articulo 338
delaCartaPolitica. Enlanorma sub examine sereiterael mismocriteriodel “estadodelatécnica”
para determinar el método que permita definir los costos recuperables y, en consecuencia, fijar
el valor de la tarifa de la tasa,

En consecuencia, en cuanto al método, 1a norma sefiala de modo general, los elementos que
conforman el costo recuperable y los beneficios para determinar la tarifa de las tasas, precisando
las pautas a seguir para su fijacién, a través del “estado de la técnica”, por lo que no existe
vulneracion del ordenamiento superior.

b) En relacién con las actividades del Invima, del contenido de la disposicién acusada se
puede deducir el método para definir los costos y los beneficios por los servicios prestados, y
en consecuencia para fijar la tarifa de la tasa, en proporcién a los gastos de operacién o de
prestaci6n del servicio, y el costo de los programas de tecnificacién de las actividades propias
del Instituto, relacionadas con el control, la inspecci6n y la vigilancia de los medicamentos,
alimentos, cosméticos, productos varios e insumos (art. 245 de laLey 100 de 1993). Por ende, a
través de la utilizacién de este criterio se pueden determinar las actividades a las que se aplica
latarifa.

En otros términos, para las actividades del Invima, se establecenen lanormalegal 1as pautas
para fijar el método que permita definir los costos recuperables por el servicio prestado y las
tarifas correspondientes, los cuales se derivande lanaturaleza misma dela actividad desarrollada
por la administracién. Con lo cual se da cabal cumplimiento al mandato constitucional consig-
nado en el articulo 338.

De otra parte, la norma acusada contiene los pardmetros generales para que la autoridad
administrativa fije el sistema para ladefinicién de los servicios prestados, tanto porel INVIMA,
como por la Superintendencia de Industria y Comercio, ya que en el inciso final del articulo 96
delaLey 488 de 1998 se establece un tope méximo para el cobro de la tarifa, al disponer que “en
todo caso, el ajuste anual de las tasas fijadas en la forma establecida en este articulo, no podré
exceder el porcentaje en que varie el Indice de Precios al Consumidor, nivel ingresos medios,
fijado por el DANE”. Se trata, entonces, de un sistema proporcional de fijacién de latarifa, como
se deduce del texto del precepto acusado, que ademds pretende que el nivel de la tarifa sea el
necesario para recuperar los costos del servicio prestado.

Fecha ut supra.

VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
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PROCESOPENAL CONTRAMENOR

Los procesos penales contra menores de edad se rigen, como los demds procesos de la
misma indole, por las normas constitucionales que consagran los derechos v garantias que
se le conceden a toda persona sindicada de un hecho ilicito, entre los que cabe destacar el
derecho al debido proceso, que comprende el derecho de defensa, el derecho a nombrar un
abogado que lo asista en el proceso o a que se le designe uno de oficio, el derecho a impugnar
las decisiones judiciales e interponer los recursos correspondientes, el derecho a pedir y
contradecir las pruebas; el derecho a que se le aplique el principio de favorabilidad; el
derecho a la presuncion de inocencia; el derecho a ser juzgado conforme a las normas
preexistentes al hecho que se le imputa, por jueces previamente sefialados v por hechos
preestablecidos en la ley como punibles, entre otros.

PROCESO PENAL CONTRA MENOR-Nombramiento de apoderado o defensor

En los procesos penales que se adelanten contra menores de edad, éstos siempre deberdn
estar asistidos por un abogado elegido libremente por éllos, o por sus padres o ascendientes
potestativos, y s6lo en el evento de no ejercer este derecho constitucional, podrdn las
autoridades competentes designarle uno de oficio o un defensor piblico. La ausencia de
apoderado en estos procesos es abiertamente inconstitucional pues no soélo se viola el
precepto constitucional que asi lo ordena sino también el derecho que tiene el menor a ejercer
una defensa adecuada e idénea. Las actuaciones que se adelanten en los procesos penales
sin la presencia del apoderado del menor, cuando ésta se requiera, son nulas por violar el
debido procesoy asi habrd de... La ausencia del apoderado del menor en los procesos penales
que se adelanten en su contra, viola flagrantemente el articulo 29 de la Constitucion al
desconocer uno de los derechos esenciales del debido proceso cual es el derecho a ejercer su
defensa. La intervencion del Defensor de Familia en tales procesos no es incompatible, ni
obstaculiza, ni sustituye la del apoderado del menor.

Referencia: Expediente D-2398

Demanda de inconstitucionalidad contra unas expresiones de los articulos 166, 185, 191 y
199 del Decreto 2737 de 1989 -Cédigo del Menor-

Demandante: Jorge Soto Lépez
Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIADIAZ
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SantaFe de Bogot4, D. C., veinte (20) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La sala plena de 1a Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones constitucio-
nales y de los requisitos y trdmites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido 1a
siguiente:

SENTENCIA

LANTECEDENTES

En ejercicio de la accién piiblica de inconstitucionalidad, el ciudadano Jorge Soto Lépez,
presenta demanda contra unas expresiones de los articulos 166, 185,191y 199 del Decreto 2737
de 1989 —Cédigo del Menor-, por infringir distintos preceptos constitucionales.

Cumplidos los trdmites constitucionales y legales propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en
referencia.

ILNORMADEMANDADA

A continuacion se transcribe el texto de las disposiciones demandadas, conforme a su
publicacién en el Diario Oficial No. 39.080 del 27 de noviembre de 1989, y se subraya lo
demandado:

DECRETO2737DE 1989
“por el cual se expide el Cédigo del Menor”

“Articulo 166. El menor infractor de doce (12) a dieciocho (18) afios deberd estar asistido
durante el proceso por el Defensor de Familia y por su apoderado si lo tuviere. Los padres del
menor podrdn intervenir en el proceso.”

(.)
“Articulo 185. Presente el menor ante el juez éste procederd a escucharlo en presencia del
Defensor de Familia y su apoderado si lo tuviere, con el objeto de establecer en forma sumaria

las causas de su conducta y las circunstancias personales del menor. La intervencién del
apoderado no desplazard al Defensor de Familia.”

(...)

“Articulo 191 Cuando hayan concluido las diligencias sefialadas en los articulos
anteriores, se correrd traslado por el término de cinco (5) dias al Defensor de Familia y al
apoderado, si lo hubiere, para que emitan por escrito su concepto.”

(...)

“Articulo 199. La sentencia y las medidas provisionales se notificardn personalmente al
Defensor de Familia, al menor, al apoderado si lo tuviere, a los padres y a los representantes
legales. Para la notificacién se empleardn los medios legales sefialados en los articulos 39
y 50 de este cidigo.

Cuando el menor no estuviere en institucion, se le citard en compariia de sus padres para
informales de la decisién adoptada por el juez.”

II. LADEMANDA

Sostiene el demandante que las expresiones acusadas de los articulos 166, 185,191y 199 del
Decreto 2737 de 1989, violan los articulos 29 y 13 de 1a Constitucién, porque “dan a entender
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que ante Juez de Menores o Promiscuo de Familia se puede adelantar proceso contra un menor
acusado de infraccionpenal, sinla presenciade suapoderado o defensor” . En efecto: el articulo
29 del Estatuto Superior, ordena que €l sindicado de un hecho punible esté asistido, en las etapas
de investigacion y juzgamiento, por un abogado escogido por €l o nombrado de oficio por la
autoridad judicial competente, lo cual no ocurre en el caso de los menores de edad, pues las
normas demandadas no consagran como una condicién esencial de legalidad sino como una
mera opcidn, la asistencia del menor por un apoderado judicial, olvidando que “los nifios y los
adolescentes ya no son solo objeto de proteccion, sino sujetos de derechos conforme a los
articulos 44 y 45 constitucionales” . Igualmente, se lesionan los articulos 44 y 93 de la
Constituciony 37-4 y 40-1-2 de la Convencidn sobre los Derechos del Nifio, aprobada por la ley
12de 1991, que consagrael derecho que tiene todo nifio privado de la libertad o acusado de haber
infringido la ley penal, de tener asistencia juridica, “descartando asi toda posibilidad de que
la defensa y asistencia juridicas sean meramente facultativas”.

De otra parte, considera que se infringe el principio de igualdad, contenido en el articulo 13
de la Constitucion, “pues no se les estd dando a los menores de edad tratamiento igualitario
frente a las garantias que la ley procesal penal otorga a los mayores de edad acusados de
infraccion penal” . El Defensor de Familia, dice el actor, si bien puede intervenir en el proceso
penal, no tiene asignada la funcién de constituirse en apoderado, defensor judicial o asesor
juridico del menor investigado y, mucho menos, de sustituirlo.

Paraterminar, solicitaala Corte que, en casode declararlainexequibilidad pedida, en el mismo
fallo “fije los alcances y efectos temporales, afinde quelas Salas de Familia de los Tribunales,
y los Juzgados de Menores y Promiscuos de Familia, tengan una orientacion sobre lo que
ocurre con los procesos que estin en tramite.”

IV.INTERVENCIONES
1. Intervencion del Director General del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

El ciudadano Juan Manuel Urrutia Montoya, en su calidad de Director General del ICBF,
solicita ala Corte que declare la constitucionalidad de los preceptos acusados parcialmente, por
no infringir el Ordenamiento Supremo. Son estas algunas de las razones que expone como
fundamento de su peticién:

- Las normas acusadas son “ampliamente garantistas de la defensa del menor y del debido
proceso, toda vez que el procedimiento que en ellas se establece tiene un fin tutelar, educativo
yrehabilitador, observando especial cuidado en la asistencia juridica de la defensa del menor,
de su interés superior y del ejercicio pleno de sus derechos y garantias constitucionales y
legales” .

- El Defensor de Familia, segtin el articulo 277-1-2 del Cédigo del Menor, tiene el deber de
asistir al menor infractor de la ley penal en las diligencias penales que se adelanten contra €l y
presentar las peticiones que considere conducentes para lograr su rehabilitacién. Ademds, estd
obligadoa intervenir en interés de lainstitucién familiar y del menor, en todos los demds asuntos
judiciales y extrajudiciales, prestdndole al menor la debida asistencia juridica.

- Los Defensores de Familia son servidores puiblicos que tienen competencia para actuar en
todo el departamento y, por tanto, corresponde a los juzgados respectivos, coordinar con ellos
su infervencion en los procesos contra menores.

271



C-817/99

- El Ministerio Pdblico también est4 autorizado para intervenir ante las autoridades adminis-
trativas y judiciales en los asuntos de familia, como lo prescriben los articulos 104 y 109 de la
ley 201/95, ya que le corresponde “promover la defensa de los derechos y garantias fundamen-
tales de los menores en conflicto con la ley penal, en especial, cuando por razén de las
investigaciones o por la imposicién de medidas de proteccion de cardcter judicial, policivo
o disciplinario se les restrinja su libertad; e intervenir por si o por medio de los abogados de
su dependencia ante las autoridades judiciales y los Comisarios de Familia, en defensa de los
derechos y garantias fundamentales de la infancia, los adolescentes, los incapaces y la
institucién familiar.”

- Analizadas todas las disposiciones legales demandadas y las demés normas del Cédigo
del Menor se concluye que el menor que comete una infraccién penal “fiene plenamente
garantizado no sélo su derecho a la igualdad sino también los derechos constitucionales
fundamentales y los instrumentos internacionales que consagran los derechos de la infancia,
y la garantia de tener un debido proceso y de ejercer su derecho de defensa.”

IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

ElProcurador General de laNaciénenconcepto No. 1838 recibido el 12dejuliode 1999, solicita
ala Corte declararexequibles los apartes acusados de los articulos 166, 185,191y 199 del Decreto
2737 de 1989 — Cédigo del Menor-, “bajo el entendido de que el menor infractor, dentro de las
actuaciones judiciales que se adelanten en su contra, siempre deberd contar con la asistencia
juridica adecuada para su defensa técnica, la cual, en los casos en que no cuente con
apoderado escogido por él, serd ejercida por el Defensor de Familia”. Son éstos los
argumentos que expone para sustentar su peticion:

- De conformidad con el articulo 29 de la Constitucidn, toda persona a quien se le impute un
hecho punible, sea mayor o menor de edad, hombre o mujer, ignorante oilustrada, tiene derecho
auna defensa técnica y, por consiguiente, a designar un profesional del derecho. En caso de no
hacerlo se le deber4 nombrar un apoderado de oficio. En desarrollo de este precepto constitu-
cional, el articulo 17 del Cédigo del Menor, establece que “Todo menor que sea considerado
responsable de haber infringido las leyes, tiene derecho a que se respeten sus garantias
constitucionales y procesales, asi como a la asistencia jurfdica adecuada para su defensa.”

- Conel fin derespetar los derechos del menor infractor, el legislador consagré laintervencién
del Defensor de Familia en todas las actuaciones judiciales que se adelanten contra ellos, quien
debe proteger sus derechos fundamentales. El articulo 185 del Cédigo del menor precisa que la
intervencién del apoderado no desplazala del Defensor de Familia, es decir, que pueden concurrir
dos profesionales del derecho, en aras de proteger de manera més eficaz los intereses del menor.

- Cuando las normas demandadas aluden al apoderado “si lo hubiere”, no se estén
desconociendo los preceptos constitucionales, pues dentro de tales procesos “siempre” se
debe contar con la presencia del apoderado del menor y del defensor de familia, quien segiin el
articulo 277-2 tiene la obligacién legal de asistirlo juridicamente.

-ElDefensorde Familia tiene también el deber de actuar en defensa de los intereses del menor.
Por tanto, debe entenderse que la asistencia juridica, implica la defensa técnica del menor
procesado, de tal forma que la imparcialidad que rige el cumplimiento de los deberes citados en
el articulo 277, no se amplfa al ejercicio de la defensa del menor dentro de la investigacién penal,
pues obviamente el defensor siempre deber4 actuar en favor de éste.
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- Asi las cosas, el defensor de familia “estd obligado a asumir verdaderamente la defensa
técnica de los intereses del infante, esto es, propender por su libertad y absolucion de la
imputacion que se le haga, a través de los mecanismos que le concede la legislacién.”

VI. CONSIDERACIONESY FUNDAMENTOS
1.Competencia

Esta Corporacion es tribunal competente para decidir sobre la presente demanda, por dirigirse
contra algunos preceptos de un decreto expedido por el Presidente de la Repiblica, en ejercicio
de facultades extraordinarias. (art. 241-5C.P.)

2.Planteamientodel problema

Segtin el demandante las expresiones demandadas de los articulos 166, 185, 191 y 199 del
decreto 2737 de 1989 violan el debido proceso y el principio de igualdad, contenidos en los
articulos 29y 13 dela Constitucion, al establecer como facultativa la intervencién del apoderado
en los procesos penales que se adelanten contra los menores de edad y crear un trato
discriminatorio entre los menores y las demds personas sindicadas de un hecho punible, pues
a éstos se les permite designar un apoderado que ejerza su defensa durante todo el proceso,
mientras que para los menores ésta es una mera opcion.

3.Elproceso penal contra menores

Los procesos contra menores de edad por la comision de hechos punibles difieren -en el
enunciado- de los que se adelantan contra las demds personas, solamente en cuanto a su
finalidad, pues —segin la letra de la ley— en el evento de ser declarados responsables no se
les impone una sancién penal sino medidas correctivas destinadas a lograr su rehabilitacidn,
readaptacion y reeducacion. Tales procesos no son entonces, de cardcter represivo sino
esencialmente tutelar y tienen como fundamento la proteccién especial del nifio y la prevalencia
del interés superior del menor'.

Este criterio se adecua a lo dispuesto en los articulos 44 y 45 del estatuto superior, que
consagran la prevalencia de los derechos fundamentales de los nifios; la obligacién de la familia,
la sociedad y el Estado de brindarles especial proteccién, para asegurar su desarrollo arménico
¢ integral y el ejercicio pleno de sus derechos, que no son otros distintos de los derechos
constitucionales, los legales y los demds contemplados en los tratados internacionales ratifica-
dos por Colombia, que hacen parte del bloque de constitucionalidad; y el derecho de los
adolescentes a la proteccién y formacién integral.

El carédcter proteccionista de las medidas imponibles al menor por infraccién de laley penal,
también se ajusta a lo consignado en distintos convenios internacionales, entre los que se
destacan la Declaracién de los Derechos del Nifio, ONU, 1959, yla Convencién sobre Derechos
del Nifio, adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 20 de noviembre de 1989,
aprobadaporlaley 12de 1991, encuyosarticulos 2 y 3respectivamente, se consagra la proteccién
especial del menor y el principio del interés superior del nifio.

“Principio 1. El nifio gozard de una proteccién especial y dispondrd de oportunidades
¥ servicios, dispensado todo ello por la ley y por otros medios, para que pueda desarrollarse

' Sobre este tema pueden consultarse, entre otras, las sents. C-5/93, C-19/93, T-47/95, T-408/95,
C-459/95, C-383/95.
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fisica, mental, moral, espiritual y socialmente en forma saludable y normal, asi como en
condiciones de libertad y dignidad. Al promulgar leyes con este fin, la consideracion
fundamental a que se atendera serad el interés superior del nifio.”

“Articulo 3. En todas las medidas concernientes a los nifios que tomen las instituciones
publicas o privadas de bienestar social, los tribunales, las autoridades administrativas o los
drganos legislativos, una consideracion primordial a la que se atenderd serd el interés
superior del nifio.”

Esta Corte también se ha pronunciado al respecto, en los siguientes términos:

“La familia, la sociedad y el Estado tienen la obligacién de asistir y proteger al nifio para
lograr su desarrollo armdnico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos. Es facil inferir
que todo lo anterior implica no sélo una nueva filosofia para el tratamiento de los problemas
del menor infractor sino una pauta en la que prevalecen la comprension, el amory la educacion
sobre los cldsicos instrumentos preventivos, resocializadores y represivos, propios del
derecho penal.”

En el 4mbito legal interno, concretamente, en el Cédigo del Menor también se reconocen los
derechos de los nifios y el deber de brindarles proteccién especial, y se ordena a las distintas
autoridades interpretar y aplicar las disposiciones de dicho estatuto teniendo como base tales
principios, al igual que los convenios y tratados internacionales debidamente ratificados y
aprobados por Colombia (arts. 19y 22).

Los menores, que son tanto los nifios como los adolescentes, se consideran inimputables?
frente a la ley penal, hasta los dieciocho (18) afios, es decir, que no pueden ser declarados
responsables de un hecho punible ni sometidos a medida o sancién penal como consecuencia
de su realizacién, sino protegidos y educados de acuerdo con su situacién personal o socio
familiar. El juez, ha dicho la Corte “puede imponerle medidas al menor infractor de cardcter
protector o pedagdgico, pero nunca de naturaleza condenatoria”?® Tales medidas estdn
consagradas en el articulo 204 del Cédigo del Menor, a saber: imposicién de reglas de conducta,
libertad asistida, ubicaci6n institucional, y cualquiera otra que contribuya a larehabilitacién del
menor.

Los procesos penales contra menores de edad se rigen, como los demés procesos de lamisma
indole, por las normas constitucionales que consagran los derechos y garantias que se le
conceden a toda persona sindicada de un hecho ilicito, entre los que cabe destacar el derecho
al debido proceso, que comprende el derecho de defensa, el derecho a nombrar un abogado que
lo asista en el proceso o a que se le designe uno de oficio, el derecho a impugnar las decisiones
judiciales e interponer los recursos correspondientes, el derecho a pedir y contradecir las
pruebas; el derecho a que se le aplique el principio de favorabilidad; el derecho a la presuncién
de inocencia; el derecho a ser juzgado conforme a las normas preexistentes al hecho que se le
imputa, por jueces previamente sefialados y por hechos preestablecidos en laley como punibles,
entre otros.

En esta oportunidad la Corte solamente se referird al derecho que tiene todo sindicado de
designar apoderado, que lo represente en el proceso penal, por ser éste el tema de debate.

2 Ver art. 165 Decreto 2737/89 —Cédigo del Menor-.
® ibidem.
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4. Nombramiento de apoderado o defensor enlos procesos penales contra menores

Como ya se haexpresado, uno de los derechos fundamentales que integran el debido proceso
penal es el que tiene todo sindicado de un hecho ilicito a ejercer su defensa y, por consiguiente,
a designar libremente un abogado que lo asista, tanto en la etapa de investigacién como en la
de juzgamiento. En el evento de que tal nombramiento no se haga podr4 la autoridad judicial
competente designar uno de oficio. Dice asi el articulo 29 del estatuto superior: *(...) quien sea
sindicado tiene derecho a la defensa 'y a la asistencia de un abogado escogido por él, o de
oficio, durante la investigacion y el juzgamiento, (...)”.

Obsérvese que este derecho se le concede atodo “sindicado”, o que equivale a decir, atoda
persona que esté siendo procesada por la comisién de hechos punibles, sin distingos de sexo,
edad, raza, origen nacional o familiar, lengua, religién, opinién politica o filoséfica, etc.

Un menor de edad también puede ser “sindicado” , en su condicién de autor o participe de
una infraccién penal y, por tanto, goza del mismo derecho que tienen las demas personas de
designar un abogado que lo asista en el proceso, o en su lugar, al que elijan sus padres o
ascendientes potestativos y, sélo en caso de no hacerlo, puede la autoridad competente
designarle uno de oficio. El cercenamiento de este derecho constitucional constituye una clara
y flagrante violacion del articulo 29 del estatuto superior, que puede acarrear la nulidad de todo
lo actuado en el proceso.

LaDeclaracion Universal de Derechos Humanos y el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos, reconocen este derecho a toda persona acusada de un hecho ilicito, en los siguientes
términos:

“Articulo 14. Durante el proceso, toda persona acusada de un delito tendrd derecho, en
plena igualdad, a las siguientes garantias minimas (...)

“d) A hallarse presente en el proceso y a defenderse personalmente o ser asistida por un
defensor de su eleccion, a ser informada, si no tuviere defensor del derecho que le asiste a
tenerlo;y, siempre que el interés de la justicia lo exija, 0 a que se le nombre defensor de oficio
gratuitamente, si careciere de medios suficientes para pagarlo.”

LaConvencién Americana sobre Derechos Humanos, aprobadaporlaley 16 de 1972, también
lo consagra en el articulo 82, asf:

“Toda persona inculpada de un delito tiene derecho a que se presuma su inocencia y a las
siguientes garantias:(...)

d) derecho del inculpado de defenderse personalmente o de ser asistido por un defensor
de su eleccién, y de comunicarse libre y privadamente con su defensor.”

Dentro delas “Reglas minimas de las Naciones Unidas para la Administracién de Justicia de
los Menores”, llamadas Reglas de Beijing, también se incluyen disposiciones relativas a este
derecho dentro de los objetivos:

“15.1 El menor tendrd derecho a hacerse representar juridicamente todo el proceso o a
solicitar la asistencia juridica gratuita cuando esté prevista la prestacién de dicha ayuda al
pais.

(...)

“18.a Los menores tendrdan derecho al asesoramiento juridico y podrdn solicitar asisten-
cia juridica gratuita, cuando ésta exista, y comunicarse regularmente con sus asesores
Juridicos. Deberd respetarse el cardcter privado y confidencial de esas comunicaciones.”
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En el Cédigo del Menor (Decreto 2737 de 1989), al cual pertenecen las disposiciones
demandadas, se contempla tal derecho en el articulo 17: “Todo menor que sea considerado
responsable de haber infringido las leyes, tiene derecho a que se respeten su garantias
constitucionales y procesales, asi como a la asistencia juridica adecuada para su defensa” .

En sintesis, en los procesos penales que se adelanten contra menores de edad, éstos siempre
deberdn estar asistidos por un abogado elegido libremente por ellos, o por sus padres o
ascendientes potestativos, y s6lo en el evento de no ejercer este derecho constitucional, podrdn
las autoridades competentes designarle uno de oficio o un defensor piblico. La ausencia de
apoderado en estos procesos es abiertamente inconstitucional pues no s6lo se viola el precepto
constitucional que asi lo ordena sino también el derecho que tiene el menor aejercer una defensa
adecuada e id6nea.

5.Derecho ala defensa técnica

De conformidad con el mismo articulo 29 del estatuto supremo, quien obre enrepresentacion
del procesado (menor o adulto) debe ser una persona “cientifica y técnicamente habilitada
como profesional del derecho™ , para que pueda ejercer una defensa apropiada en favor de su
representado. Sin embargo, en casos excepcionales (regiones apartadas del pais en donde no
existan abogados), esta Corte ha aceptado que los estudiantes de derecho pertenecientes a
consultorios juridicos o los egresados de facultades de derecho que atin no han obtenido el
titulo, puedan asumir la defensa de los procesados o, en general, actuar encierto tipo de procesos.
De esta manera se respeta el derecho del procesado a tener una defensa técnica, esto es, la
asistencia de una persona que por sus conocimientos especializados en la materia, es conside-
rada id6nea y habilitada para hacerlo.

Cabe recordar aqui, que en la sentencia C-049 del 8 de febrero de 1996°, esta corporacién
declar6inexequible el articulo 34 del Decreto 196/71 y el inciso primerodel articulo 148 del Decreto
2700 de 1991 que permitia la actuaci6n en procesos penales, de personas que no ostentaban el
titulo de abogado.

Sobre la idoneidad del defensor del procesado para desempefiar el cargo, ha dicho la Corte:

“(...) es voluntad expresa del Constituyente de 1991, la de asegurar a todas las personas,
en el especifico dmbito de los elementos que configuran el concepto de debido proceso penal
y derecho de defensa también en el dmbito penal, el respeto pleno al derecho constitucional
Jundamental a la defensa técnica y dicha voluntad compromete, con cardcter imperativo y
general, al legislador, a la ley y a los jueces.

Esto significa que dichas funciones de defensa del sindicado en las etapas de investigacién
y juzgamiento no pueden ser adelantadas por una persona que no se encuentre cientifica y
técnicamente habilitada como profesional del derecho, so pena de la configuracién de una
situacién de anulabilidad de lo actuado en estrado judicial, por razones constitucionales, o
de inconstitucionalidad de la disposicion legal o reglamentaria que lo permita.

Enverdad lo que quiere el constituyente no es que se asegure que cualquier persona asista
al sindicado en las mencionadas etapas procesales sefialadas en el citado articulo 29 de la

4 Sent. C-5692/93 Magistrado Ponente Fabio Morén Diaz.
5ibidem.
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C.P. eneste sentido seria absurdo que en la Carta se hiciese mencion a la figura del profesional
especificamente habilitado como abogado para adelantar las delicadas funciones de la
defensa, para permitir que el legislador por su cuenta habilite a cualquier otra persona, o a
otro tipo de profesional, para adelantar las labores de la defensa, si éstos no acreditan la
mencionada formacion.

Este elemento aparece expresamente consagrado en la Carta junto a otros, igualmente
especificos y predicables del concepto de debido proceso penal y de derecho de defensa penal,
que hacen parte de la disciplina del derecho constitucional procesal de tanta importancia
para el constitucionalismo contempordneo y cuya influencia en las labores del constituyente
de 1991 es notoria (...)""

Es claro entonces, que el derecho constitucional a la defensa técnica es parte del debido
proceso penal y, por tanto, puede ser ejercido por cualquier sindicado de un hecho ilicito, como
podria serlo un menor de edad.

6.Lasnormas acusadas

Las disposiciones acusadas forman parte del capitulo I del titulo V del Cédigo del Menor en
el que se regulan algunos aspectos relativos a los procesos que se adelanten contra los menores
autores o participes de una infraccién penal, y es asi como en ellas se establece que el menor
infractor (mayor de 12 y menor de 18 afios) debe estar asistido durante el proceso por el Defensor
de Familia y por su apoderado, si lo tuviere (art. 166); que en estos procesos siempre debe
intervenir el Defensor de Familia y el apoderado del menor, si /o tuviere; que el apoderado no
desplaza al Defensor de Familia (art. 185); que debe darse traslado del expediente al Defensor
de Familia y al apoderado, si lo hubiere, para que emitan concepto (art. 191); y que la sentencia
y las medidas provisionales deben notificarse personalmente al Defensor de Familia, al menor,
al apoderado si lo tuviere, a los padres y a los representantes legales del menor (art. 199). Las
expresiones “si lo hubiere” y “si lo tuviere” son las demandadas por las razones que se
expusieron en el acépite III de esta providencia.

El Procurador General de la Nacién, por el contrario, solicita que dichas expresiones se
declaren constitucionales con condicionamiento, esto es, en el sentido de sefialar que “e/ menor
en todas las actuaciones judiciales, siempre deberd contar con la asistencia juridica
adecuada para su defensa técnica, la cual, en los casos en que no cuente con apoderado
escogido por él, serd ejercida por el Defensor de Familia” .

La Corte considera que los apartes acusados deben ser excluidos definitivamente del
ordenamiento juridico, por violarel articulo 29 del Estatuto Supremoyy crear inseguridad juridica.

Enefecto: del articulo 29 de la Constitucién surge, con claridad meridiana, el derecho que tiene
todo sindicado o procesado penalmente, de estar asistido juridicamente por un abogado
libremente escogido por él o designado de oficio por la autoridad competente. En el caso de los
menores de edad, como ya se ha anotado, dicha eleccién también la pueden hacer sus padres
o ascendientes potestativos. Las expresiones impugnadas permiten suponer que tal garantia
superior es de caricter meramente optativo y no de estricto rigor impositivo, dando lugar a que
se tramiten procesos sin la intervencién del apoderado del menor, lo cual es claramente

ibidem.

277



C-817/99

inconstitucional, puesto que no s6lo se desconocen los derechos a la defensa técnica y al debido
proceso sino también el principio de igualdad y el interés superior del nifio.

La Constitucién no sélo es tajante al consagrar tal derecho: “Quien sea sindicado tiene
derecho a la defensa y a la asistencia de un abogado escogido por el, o de oficio, durante la
investigacion y el juzgamiento”, sino que no hace ninguna excepcién. Todo sindicado o
procesado, cualquiera que sea su edad, sexo, raza, condicién social, econémica, etc, debe estar
obligatoriamente asistido durante todo el proceso, por un abogado que asuma su defensa.
Profesional que, como ya se ha reiterado, debe tener la capacidad e idoneidad suficiente para
poder ejercer una defensa especializada en favor de su defendido.

Sobre este punto ha dicho la Corte: “(...) la prohibicién de ser defendido por abogado
resulta aiin mds inconcebible en el proceso penal porque en este caso la legislacién ni siquiera
puede dar al procesado la opcién de su defensa sin abogado, y por tanto, menos su prohibicion.
Lo que la legislacién penal busca a toda costa es la defensa por parte el abogado: de oficio,
como probabilidad minima, pero como posibilidad dnica y excluyente, y en calidad de
apoderado como probabilidad plena; pero jamds la prohibicién de la plena defensa.””

Abhora bien: la intervencién del Defensor de Familia en esta clase de procesos no inhibe ni
obstaculiza ni sustituye la presencia del abogado defensor, ni es incompatible conla gestién que,
segn la ley, le corresponde realizar, pues dicho funcionario piblico perteneciente al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar® , cumple una funci6n netamente administrativa dirigida a dar
especial proteccién al nifio, ya que le corresponde: “intervenir en interés de la institucién
familiar y del menor en los asuntos judiciales y extrajudiciales”, y “asistir al menor infractor
en las diligencias ante el juez competente y elevar las peticiones que considere conducentes
a su rehabilitacién”, tal como se contempla en los numerales 1 y 2 del articulo 277 del
ordenamiento parcialmente acusado. Esta la razén para que en el articulo 185, parcialmente
acusado, se sefiale que “La intervencién del apoderado no desplazard al Defensor de
Familia”, lo que significa que la presencia de uno y otro en el proceso penal coexiste.

Nada impide que el menor tenga dos defensores que lo asistan en el proceso, el abogado
elegido ,por €l o designado de oficio y el Defensor de Familia, pues mientras més garantias
establezca el legislador en favor del nifio, en este caso, de quien es sindicado de haber cometido
un hecho punible, menos posibilidades hay de que se puedan infringir sus derechos, cuya
prevalencia sobre los de los demds, es de caricter constitucional. Ademis, tal beneficio es
desarrollo pleno de los principios constitucionales y de convenios internacionales que exigen
dispensar proteccién especial al menor, reconocer el interés superior del nifio y garantizar los
derechos al debido proceso y a la defensa. La misi6n del Defensor de Familia en estos procesos
est4 delimitada en el mismo Cédigo del Menor, y, por consiguiente, no excluye la obligatoria
intervencion del apoderado. La funci6n del Defensor de Familia debe ser analizada m4s bien,
desde el punto de vista oficial, de un interés familiar e institucional de la proteccién del nifio,
mientras que al abogado defensor le incumbe velar especificamente por los derechos personales
del nifio, dentro de los cuales es necesario resaltar el derecho a su autonomia y a su libertad, en
armonfa con la fase de su desarrollo.

7 sent. C-62/93 Magistrado Ponente Ciro Angarita Barén.
& art. 277 Decreto 2737 de 1989.
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Enrazén de lo anotado, la Corte no comparte el criterio del Procurador General de laNacién,
pues las expresiones “si lo hubiere” y “si lo tuviere” de los articulos 166, 185, 191 y 199 del
Cédigodel Menor-Decreto2737 de 1989-, permiten suponer que en los procesos penales contra
menores de edad, la presencia de su apoderado es opcional y no obligatoria, como lo exige el
articulo 29 de la Constitucién Politica. En consecuencia, tales expresiones seran retiradas del
ordenamiento positivo.

7. Conclusion

- En materia penal, todo sindicado o procesado, debe estar necesariamente asistido por un
abogado, seleccionado libremente por él o nombrado de oficio.

- A los menores de edad que sean sindicados de hechos punibles también se les concede
tal derecho constitucional, el cual puede ser ejercido por sus padres o ascendientes potestativos.

- Las actuaciones que se adelanten en los procesos penales sin la presencia del apoderado
del menor, cuando ésta se requiera, son nulas por violar el debido proceso y asi habra de
declararse.

- La ausencia del apoderado del menor en los procesos penales que se adelanten en su contra,
viola flagrantemente el articulo 29 de la Constitucién al desconocer uno de los derechos
esenciales del debido proceso cual es el derecho a ejercer su defensa.

- Laintervenciondel Defensor de Familia en tales procesos noes incompatible, ni obstaculiza,
ni sustituye la del apoderado del menor.

8. La solicitud del demandante de fijar los alcances de la presente sentencia frente a los
procesos penales que se encuentran en tramite

En desarrollo de la potestad que tiene la Corte para fijar los efectos de sus fallos, es preciso
seflalar que aunque la presente sentencia solamente rige para el futuro, ello no significa que en
los procesos penales contra menores de edad que se encuentran actualmente en tramite, no
deban garantizarse todos y cada uno de los derechos fundamentales que integran el debido
proceso, contenidos en el articulo 29 del estatuto supremo, entre los cuales se encuentra el que
tiene todo sindicado o procesado de elegir libremente un apoderado que lo asista en el proceso
y, en el evento de que esto no ocurra, a que se le designe unabogado de oficio. En consecuencia,
las autoridades competentes deberan dar estricto cumplimiento a este imperativo constitucional
de ineludible observancia.

VIL.DECISION

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

RESUELVE:

Declarar INEXEQUIBLES las expresiones acusadas de los articulos 166, 185,191y 199 del
Decreto 2737 de 1989 —Cédigo del Menor-.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.
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EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
(Con salvamento de voto)

ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALILERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, SecretariaGeneral.
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-817/99

PROCESO PENAL CONTRA EL MENOR- Funcién del defensor de menores (Salvamento
de voto)

Las normas parcialmente acusadas no autorizan el juzgamiento de menores sin la
presencia de un defensor. La ley ha previsto que el defensor de menores debe asistirle en todo
proceso. Cosa distinta es que si el menor tiene la oportunidad para designar un defensor
particular, el defensor ha de asumir otra funcién durante el tramite. En este orden de ideas,
ante la ausencia de apoderado, el defensor de menores, quien es abogado (art. 278 Cédigo
del Menor), adquiere el cardcter de defensor de oficio.

DERECHO A LA DEFENSA TECNICA DEL MENOR- Alcance (Salvamentode voto)

En relacion con los menores infractores, la defensa técnica asume una dimension distinta
de la que se predica respecto de los adultos infractores. Ello explica que la “funcién netamente
administrativa dirigida a dar especial proteccion al nifio” , de la que se sirve la mayoria para
descartar la funcion del defensor de menores, adquiera mayor relieve y constituya elemento
esencial para la correcta defensa de los intereses del menor. Resulta razonable la interpre-
tacion propuesta por el Procurador, pues tiene presente el hecho de la especificidad de la
defensa técnica que debe prodigarse al menor infractor, para lo cual el Estado ha previsto
la intervencion obligatoria del defensor de menores. Es decir, prima facie el Estado asume
la proteccion judicial de los intereses del menor, tanto desde el punto de vista del derecho
penal, como del propio del derecho de menores. En este orden de ideas, no se percibe ninguna
violacion al niicleo esencial del derecho de defensa. Resulta paraddjico que el cumplimiento
de la faceta prestacional del derecho de defensa del menor, por parte de la ley, conduzca a
su inexequibilidad.

Referencia: Expediente D-2398

Demanda de inconstitucionalidad contra unas expresiones de los articulos 166, 185, 191 y
199 del Decreto 2737 de 1989 - Cédigo del Menor -.

Demandante: Jorge Soto Lépez

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ

Con el acostumbrado respeto me permito presentar las razones por las cuales me aparto de
la decision de la referencia. De acuerdo con la decisién, el motivo basico para retirar del
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ordenamiento las expresiones demandadas estriba en el hecho de que la Carta exige que en toda
actuacion judicial de carécter penal el sindicado, sea mayor o menor de edad, esté asistido por
un apoderado. Las expresiones impugnadas, en opinién de la mayoria, autorizarian a que se
adelantaran procesos judiciales de cardcter penal contra menores sin la debida participacién de
sus apoderados, desconociéndose asi, el derecho a la defensa técnica.

Los articulos acusados parcialmente disponfan que el menor infractor deberia estar asistido
porel Defensor de Familia y por su apoderado, si lo tuviere (art. 166); que el juez deberiaescuchar
al menor en presencia del defensor de familia y por su apoderado, si lo tuviere (art. 185); que se
correriauntraslado al defensor de familia y a su apoderado, silotuviere (art. 191) y que, finalmente,
la sentencia y las medidas provisionales serfan notificadas al Defensor de Familia y a su
apoderado, si lo tuviere (art. 199). El Procurador General de 1a Nacién solicit6 a la Corte que se
declarara la constitucionalidad de los preceptos en el sentido de que, en los casos en los cuales
no existiera apoderado, el Defensor de Familia deberia asumir la defensa técnica del menor,
posicion que no fue admitida por 1a mayoria, pues “permite suponer que en los procesos penales
contramenores de edad 1a presencia de su apoderado es opcional y no obligatoria, como loexige
el articulo 29 de la Constitucién Politica”.

En mi concepto, la Sala interpreta erréneamente el alcance de las expresiones declaradas
inexequibles y el planteamiento del Procurador General de la Naci6n, lo que se hace patente
cuando la Corte sostiene que “la funcién del Defensor de Familia debe ser analizada m4s bien,
desde el punto de vista oficial, de un interés familiar e institucional de la protecci6n del nifio,
mientras que al abogado defensor le incumbe velar especificamente por los derechos personales
del nifio”. En realidad, se parte de una premisa errada, que se podria formular en los siguientes
términos: lacompetenciade defensadel Defensor de Familia no comprende laasistencia juridica
especializada, apropiada para los procesos penales, sino que comporta una “funcién netamente
administrativa dirigida a dar especial protecci6n al nifio”.

Una correcta interpretacién del aparte acusado, en el contexto de las normas y frente al
ordenamiento juridico, avalalatesis del Procurador General de 1a Nacién, posicién que comparto.
Las normas parcialmente acusadas no autorizan el juzgamiento de menores sin la presencia de
undefensor. Laley ha previsto que el defensor de menores debe asistirle en todo proceso. Cosa
distinta es que si el menor tiene la oportunidad para designar un defensor particular, el defensor
ha de asumir otra funcién durante el trdmite. En este orden de ideas, ante la ausencia de
apoderado, el defensor de menores, quien es abogado (art. 278 Cédigo del Menor), adquiere el
caricter de defensor de oficio.

En sentencia pasada la Corte habia prohijado esta posicién. En efecto, en la sentencia C-019/
93, 1a Corte sostuvo:

“Es asimismo del caso resaltar que el sistema del Cédigo del Menor est4 encaminado a
garantizar su derecho de defensa, el cual, por las caracteristicas mismas del proceso, debe
entenderse demaneradiversaalatradicional delos procesos delajurisdiccién ordinaria. En
efecto, varios articulos del C6digo, como el 166 y el 185 insisten en que el menor debe estar
asistidoduranteel proceso por el defensor de familia y por su apoderado, silotuviere. También
se afirma que los padres del menor pueden intervenir en el proceso. Son tantas las garantias
relativas al derecho de defensa, que, por ejemplo, el articulo 185 establece que la intervencién
del apoderado no desplazar4 al Defensor de Familia”. (Negrillas fuera del texto).
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Lanaturaleza propia de los procesos contra los menores infractores obliga a que quien ejerza
la defensa técnica tenga presente no s6lo, como lo insiniia la mayoria, el interés personal de
carécter procesal del menor, sino su completa rehabilitacién. Esta idea, que est4 en la base del
sistema de proteccién al menor, no puede confundirse con la rehabilitacién propia de los
infractores adultos de la ley penal. El menor se encuentra en proceso de formacién de su
personalidad y, por lo tanto, las condiciones del entorno (familiar y social) inciden positiva o
negativamente en su conducta. De ahi que, como lo establece el articulo 195 del Cédigo del
Menor, no basta con establecer los hechos, la responsabilidad y los fundamentos de derecho
que explican laresponsabilidad - elementos comunes con los procesos penales contra adultos-, sino
que es necesario presentar las “conclusiones de los estudios sobre la personalidad y la situacién
socio-familiar del menor” y la definicién “de las medidas de rehabilitacién que se adopten en
relacién con el menor”.

Asi las cosas, en relacién con los menores infractores, la defensa técnica asume una
dimensién distinta de la que se predica respecto de los adultos infractores. Ello explica que la
“funciénnetamente administrativavadirigida a darespecial proteccién al nifio”, de laque se sirve
lamayoriaparadescartar la funcién del defensor de menores, adquieramayorrelieve y constituya
elemento esencial para la correcta defensa de los intereses del menor.

Por lo tanto, resulta razonable la interpretacién propuesta por el Procurador, pues tiene
presente el hecho delaespecificidad de ladefensatécnica que debe prodigarse al menorinfractor,
paralo cual el Estado ha previsto la intervencién obligatoria del defensor de menores. Es decir,
primafacieel Estado asume la proteccion judicial de los intereses del menor, tanto desde el punto
de vista del derecho penal, como del propio del derecho de menores. En este orden de ideas, no
se percibe ninguna violacién al niicleo esencial del derecho de defensa.

De otra parte, la solucion legislativa armoniza el principio de defensa técnica con el de
celeridad del proceso, los cuales, en relacién con los menores, tienen un valor superior y exigen
una protecciéon mas intensa. Lo que permite que se adopten rapidamente las medidas de
rehabilitacion pertinentes, que permitirdn corregir los problemas acaecidos en el desarrollo del
menor y que explican su conducta infractora.

El garantismo que apoya la mayoria, el cual aplaudo, en este caso opera en contra de los
intereses del menor. Unicamente la cabal comprensién de la naturaleza de los procesos que se
siguen contra los menores hubiera permitido arribar a una solucién que, de manera integral,
respetara tales intereses.

Porlo demas, lamision auténomae independiente del Defensorde Familia, aseguraladefensa
cabal del menor, pese a tener origen estatal. Asi la mayorfa, por fuera del actual modelo penal
aplicable al menor, le asigne al proceso un cariz de marcado antagonismo entre las partes -que
nocorresponde alafilosofiadel derecho positivo vigente -, el Defensorde Familia seguiria siendo
idéneo como 6érgano de defensa judicial del menor, como quiera que esta parte del aparato y de
la funcién estatal no es titular de la accién penal. Por el contrario, a ella concierne tnica y
exclusivamente la protecciénintegraldel menor. Ahora, si su pertenenciaal Estado se alegacomo
circunstancia que impediria la asuncién de la carga de 1a defensa judicial por parte del Defensor
de Familia, ello simplemente denotarfa un formalismo vacio que, de convertirse en criterio general,
le restarfa todo sustento a todos los programas de defensoria publica de origen estatal. Resulta
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paradéjico que el cumplimiento de 1a faceta prestacional del Derecho de Defensa del Menor, por
parte de la ley, conduzca a su inexequibilidad.

Fecha ut supra,

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
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SENTENCIA No. C-818
octubre 20 de 1999

COSA JUZGADA
INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL POR NO EXISTIR CARGO
Referencia: Expediente D-2410

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 779-1 del decreto 624/89 -Estatuto
Tributario-, tal como qued6 adicionado por el articulo 2 de la ley 383 de 1997

Demandante: Rafael Samudio Milanés
Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ
Santa Fede Bogot, D. C., veinte (20) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones constitucio-
nalesy delosrequisitos y tramite establecidos en el decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA
L ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Rafael Samudio
Milanés, presenta demanda contra el articulo 779-1 del decreto 624/89 —Estatuto Tributario-, tal
como quedo adicionado por el articulo 2 de la ley 383 de 1997.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en
referencia.

II. NORMA DEMANDADA

Acontinuacion se transcribe el texto de la disposicién demandada, conforme a su publicacién
en ¢l Diario Oficial No. 43083 del 14 de julio de 1997, y se subraya lo demandado:

“Articulo 779-1. Facultades de Registro. La Direccién de Impuestos y Aduanas Naciona-
les, podrd ordenar mediante resolucién motivada, el registro de oficinas, establecimientos
comerciales, industriales o de servicios y demds locales del contribuyente o responsable, o
de terceros depositarios de sus documentos contables o sus archivos, siempre que no coincida
con su casa de habitacion, en el caso de personas naturales.
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En desarrollo de las facultades establecidas en el inciso anterior, la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales podrd tomar las medidas necesarias para evitar que las
pruebas obtenidas sean alteradas, ocultadas o destruidas, mediante su inmovilizacién y
aseguramiento.

Para tales efectos, la fuerza piblica deberd colaborar, previo requerimiento de los
funcionarios fiscalizadores, con el objeto de garantizar la ejecucién de las respectivas
diligencias. La no atencién del anterior requerimiento por parte del miembro de la fuerza
publica a quienes se le haya solicitado, serd causal de mala conducta.

Pardgrafo 1. La competencia para ordenar el registro y aseguramiento de que trata el
presente articulo, corresponde al administrador de impuestos y aduanas nacionales y al
subdirector de fiscalizacién de la Direccién de Impuestos y Aduanas nacionales. Esta
competencia es indelegable.

Pardgrafo 2. La providencia que ordena le registro de que trata el presente articulo, serd
notificada en el momento de practicarse ladiligencia a quien se encuentre en el lugar, y contra
la misma ni procede recurso alguno. ”

II. LA DEMANDA

Dada la brevedad de los argumentos que expone el demandante para sustentar la
inconstitucionalidad pedida, éstos se transcribirdn en su integridad.

“Si los funcionarios de la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales sefialados en las
normas acusadas como competentes para ordenar un REGISTRO no ejercen funciones
judiciales, ni pertenecen al érgano jurisdiccional, la violacién de la norma constitucional es
clara (art. 15). Actualmente los funcionarios de la DIAN ordenan registros mediante
resolucién (que no es orden judicial) para registrar la correspondencia y otras formas de
comunicacién privada. Por otra parte, las normas acusadas no determinan con claridad y
exactitud en qué casos procede el registro como lo pide la Constitucién. En la norma
constitucional violada (art. 15) se determina lo que en materia tributaria pueden hacer las
autoridades correspondientes: ‘Exigir la presentacién de libros de contabilidad y demds
documentos privados’. Los funcionarios publicos sélo pueden hacer aquello para lo cual
estén facultados, a diferencia de los particulares que pueden hacer todo lo que no esté
prohibido. En ningiin caso la norma constitucional citada autoriza el registro o allanamiento
y mucho menos el secuestro de correspondenciay documentos privados, como lo estd haciendo
la DIAN.”

IV.INTERVENCIONES
Intervencién dela Direccién General de Impuestos y Aduanas Nacionales

La ciudadana Nohra Inés Matiz Santos, actuando como apoderada de la Direccién General
de Impuestos y Aduanas Nacionales, intervino para defender la constitucionalidad del precepto
demandado. Son éstas algunas de las razones que expone para solicitar su exequibilidad:

- Elarticulo 15 de 1a Constituci6n autoriza en forma expresa a las autoridades tributarias, para

inspeccionar y exigir la presentaci6n de libros y demés documentos privados, en los términos
que sefiale la ley.

- Lasfacultades de laDIAN para efectuarregistros de oficinas, establecimientos comerciales,
industriales o de servicios y demds locales del contribuyente o responsable, o de terceros
depositarios de documentos contables o sus archivos, siempre que no coincida con su casa de

286



C-818/99

habitacidn, estd consagrada en el mismo Estatuto Tributario, concretamente en los articulos 631,
632, 684, 684-1, 684-2, 742 y 779, sin que para hacerlo se requiera de orden judicial pues la
Constitucién no lo ordena.

- Las funciones de registro asignadas a la DIAN resultan de transcendental importancia para
el trdmite de los procesos administrativos destinados afiscalizar las rentas de los contribuyentes,
puesto que “los documentos contables y archivos son medios probatorios de la realidad
econdmica reflejada en la informacion tributaria o aduanera” y, por tanto, requieren de
proteccidn para evitar su alteracién, ocultamiento o destruccién. De no ser asi, se afectaria
gravemente el proceso de control a la evasion de los tributos.

V. CONCEPTODELPROCURADORGENERALDELANACION

Elsefior Procurador General de laNacién en concepto No. 1852, recibido el 29 de julio de 1999,
solicita a la Corte declarar la constitucionalidad de la norma demandada, la cual ya fue objeto de
andlisis por parte de la Corte Constitucional en el expediente D-2278, que concluy6 con la
sentencia C-505/99, en la que se declararon exequibles los incisos primero y segundo y una
expresiondel paragrafo 2 del articulo 779-1 del Estatuto Tributario, introducido por laley 383 de
1997.

VI.CONSIDERACIONESDELA CORTE
1. Competencia

Esta corporacion es tribunal competente para decidir la presente demanda, por dirigirse
contra un articulo que forma parte de un decreto, expedido por el Presidente de la Repiblica, en
ejercicio de facultades extraordinarias. (art. 241-5 C.P.)

2. Cosa Juzgada

En primer término es pertinente aclarar que aunque el actor acusa todo el articulo 779-1 del
Estatuto Tributario, tal como fue adicionado por el articulo 2 de la ley 383 de 1997, su
argumentacion solamente se dirige acuestionar la facultad de registro que se le asignaala DIAN,
aspecto sobre el cual ya la Corte tuvo la oportunidad de pronunciarse al resolver idéntica
acusacion, en la sentencia C-505/99', en la que se declararon exequibles los incisos primero y
segundo y la expresion “y contra la misma no procede recurso alguno” del paragrafo 2.

Ante esta circunstancia, sélo procede ordenar que se esté a lo alli resuelto, pues ha operado
el fenémeno de la cosa juzgada constitucional, que impide a la Corte volver sobre lo decidido
(art.243C.P.).

Sobre el resto del articulo la Corte se inhibira paraemitir pronunciamiento por no existir reparo
alguno de inconstitucionalidad.

VILDECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional administrando justiciaen
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE:

Primero: ESTARSE aloresueltoen la sentencia C-505/99, que declar6 exequibles los incisos
primeroy segundo y laexpresion “y contra la misma no procede recurso alguno” , del paragrafo

! Magistrado Ponente Alejandro Martinez Caballero
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2 del articulo 2 de 1a ley 383 de 1997, que adicion6 al Estatuto Tributario -Decreto 624 de 1989-, el
articulo779-1.

Segundo: INHIBIRSE para emitir pronunciamiento sobre el resto del articulo por no existir
reparo alguno de constitucionalidad.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

EDUARDOCIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIO BARRERA 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 No. C-843
octubre 27 de 1999

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL- Alcance

La Corte ha precisado en varias oportunidades cudles son los alcances de la cosa juzgada
constitucional y en consecuencia, - acogiendo la doctrina fijada en su momento por la Corte
Suprema de Justicia-, ha establecido criterios definidos para determinar las atribuciones de
la cosa juzgada en cada caso especifico. Asi, cuando la Corte confronta la norma acusada con
la totalidad de los preceptos de la Constitucién, y no limita los alcances de su decision, el
pronunciamiento respectivo tiene el valor de cosa juzgada absoluta. Por el contrario, si la
Corte limita los efectos de su fallo, la cosa juzgada es relativa. Por ejemplo, ha dicho esta
Corporacion, en varias oportunidades, que si el estudio de exequibilidad de una norma recae
exclusivamente sobre aspectos formales o de competencia, tales como el tramite legislativo,
exceso en facultades extraordinarias, promulgacion, ausencia de sancién presidencial, etc.,
el fallo proferido tiene el cardcter de “cosa juzgada relativa” . Por consiguiente, de manera
general, los fallos sobre cosa juzgada relativa expresamente limitan el alcance de la misma,
pues restringen la decision al preciso ambito de andlisis que se ha llevado a cabo.

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL Y OBJECIONPRESIDENCIAL/
RESPONSABILIDAD PENAL DEPERSONA JURIDICA

No existe cosa juzgada constitucional absoluta en los casos de objecion presidencial, por
cuanto en tales eventos, el examen constitucional se limita al estudio de los reparos
expresamente formulados por el jefe de Estado. Por consiguiente, en caso de que la Corte
declare infundadas las objeciones, las disposiciones respectivas pueden ser acusadas por los
ciudadanos, y procede una decision de fondo, siempre y cuando los cargos planteados por
el ciudadano demandante no coincidan con las objeciones de inconstitucionalidad presen-
tadas por el Presidente en su oportunidad. La sentencia C-320 de 1998 no implica cosa
Jjuzgada en relacion con el cargo presentado por la demandante, ni con los cuestionamientos
formulados por la Procuraduria, puesto que esa providencia se refirié a un problema
especifico, esto es, si puede o no imponerse responsabilidad objetiva a las personas juridicas
y penalizarse su actividad ilicita, mientras que la demandante sustenta su acusacion en la
ausencia de un procedimiento especifico para que pueda imponerse esa responsabilidad
penal, mientras que la Vista Fiscal cuestiona la indeterminacion de las penas.
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PRINCIPIO DE LEGALIDAD PENAL

El principio de legalidad penal constituye una de las principales conquistas del
constitucionalismo, pues constituye una salvaguarda de la seguridad juridica de los ciuda-
danos, ya que les permite conocer previamente las conductas prohibidas y las penas
aplicables. De esa manera, ese principio protege la libertad individual, controla la arbitra-
riedad 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 Constitucion lo incorporen
expresamente cuando establecen que nadiepuede ser juzgado sino conforme aleyes preexistentes
al acto que se le imputa.

PRINCIPIO DE TAXATIVIDAD PENAL

El principio de taxatavidad penal implica no sélo que las conductas punibles deben estar
descritas inequivocamente sino que las sanciones a imponer deben estar también previamente
predeterminadas, esto es, tiene que ser claro cudl es la pena aplicable, lo cual implica que
la ley debe sefialar la naturaleza de las sanciones, sus montos mdximos y minimos, asi como
los criterios de proporcionalidad que debe tomar en cuenta el juzgador al imponer en concreto
el castigo.

RESPONSABILIDAD PENAL DE PERSONA JURIDICA-Penasnoestin claramente
determinadas/PRINCIPIOQ DE LEGALIDAD- Penas no estan claramente determinadas/
SEGURO ECOLOGICO

En ningiin momento la disposicion sefiala cudndo debe el juez aplicar una u otra sancion,
ni especifica sus limites, pues no establece cudl es el término mdximo de la suspensién de la
obra o actividad, o del cierre, ni el monto mdximo o minimo de la multa. Esa mera enunciacion
de sanciones penales, sin definir limites y elementos ciertos de aplicacién de las distintas
penas, viola el principio de legalidad, pues serd el fallador, con criterios subjetivos, quien
determine, con posterioridad a la ocurrencia de los hechos, cudl es la pena aplicable. La
situacion es igualmente ambigua en relacién con las personas naturales. En efecto, en este
caso, la disposicién acusada supone la comisién de un delito por parte de la persona juridica
y, después de autorizar para ella ciertas penas, faculta al juez para imponer a los represen-
tantes legales, directivos o funcionarios “involucrados” , por accion u omisién, en la conducta
delictiva, sanciones privativas de la libertad, pero sin definir el mdximo ni el minimo ni
tampoco la correspondencia entre cada una de las posibles penas y las diversas conductas
contempladas en los articulos 189, 190, 191 y 197 del Cédigo Penal. La norma acusada
desconoce el principio de legalidad, puesto que las penas no estdn claramente determinadas.

RESPONSABILIDAD PENAL DEPERSONA JURIDICA- Indeterminaci6n parcial de la
conducta/PRINCIPIO DE LEGALIDAD- Violacién por indeterminacién parcial de la
conducta

La sola circunstancia de ser “involucrado” a unos hechos que son punibles no puede
constituir un tipo penal, ni tampoco ser la conducta punible como tal. Atribuir a esa situacion
la consecuencia segiin la cual el juez “puede” imponer al sujeto “sanciones privativas de la
libertad” lleva, ni mds ni menos, a dejar en blanco tanto la conducta punible como la pena
misma. Y eso es claramente inconstitucional.
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RESPONSABILIDAD PENAL DE PERSONA JURIDICA- Indeterminacién parcial del
procedimiento para el juzgamiento/PRINCIPIO DE LEGALIDAD- Indeterminacién parcial
del procedimiento para el juzgamiento

La indeterminacion parcial del procedimiento para el juzgamiento de las personas
Jjuridicas también desconoce el debido proceso y el principio de legalidad, por la inexistencia
o ausencia de las “formas propias de un juicio” definidas en “leyes preexistentes” , las cuales
son necesarias para poder investigar y juzgar a alguien -sea persona natural o persona
Jjuridica- por la comision de un hecho punible. En efecto, conforme a la Carta, para que se
puedan imponer sanciones penales, no basta que la ley describa el comportamiento punible
sino que ademds debe precisar el procedimiento y el juez competente para investigar y
sancionar esas conductas (CP arts. 28 y 29). Por ende, para que puedan sancionarse
penalmente a las personas juridicas, no es suficiente que el Congreso defina los delitos v las
penas imponibles, sino que debe existir en el ordenamiento un procedimiento aplicable.

TIPO PENAL- Ambigiiedad/PRINCIPIO DE CONSERVACION DEL DERECHO-
Operancialimitada

La Corte reitera que en estos casos de ambigiiedad en los tipos penales, ya sea por
indeterminacion de la conducta o de la sancion, no es procedente que, por medio de una
sentencia de exequibilidad condicionada, esta Coporacion precise cudal es la conducta
verdaderamente penalizada, o cudl es la sancién imponible, entre el grupo de aquellas que
pueden subsumirse en la ambigua descripcion legal que ha sido acusada. En esos eventos el
principio de conservacion del derecho sélo puede tener una operancia muy limitada, pues la
Carta ha seiialado con claridad que corresponde al Legislador, y no al juez constitucional,
establecer los delitos. Por ende, en estos casos, en general la decision adecuada es declarar
la inconstitucionalidad del tipo penal ambiguo, a fin de evitar que los jueces asuman la
elaboracion de la politica criminal, funcion que no les corresponde.

RESPONSABILIDAD PENALDE PERSONA JURIDICAY PRINCIPIODE LEGALIDAD

La Corte precisa que la declaracion de inexequibilidad del articulo 26 de la Ley 491 de
1999 no implica, en manera alguna, un cambio de jurisprudencia en relacion con las
sentencias C-320 de 1998 y C-674 de 1998, que senalaron que la ley podia imponer
responsabilidad penal a las personas juridicas, ya que éstas pueden ser sujetos activos de
distintos tipos penales, en particular de aquellos que pueden ocasionar grave perjuicio para
la comunidad, o afectar bienes juridicos con clara proteccion constitucional, como el medio
ambiente. Sin embargo, la promulgacion de esos tipos penales debe respetar el principio de
legalidad, por lo cual, deben aparecer claramente predeterminados las conductas punibles,
las sanciones y el procedimiento para imponerlas. La inconstitucionalidad de la disposicion
acusada deriva entonces de la indefinicién de esos aspectos, pero no implica ninguna
modificacion de la doctrina constitucional desarrollada en esas sentencias, pues nada en la
Constitucion se opone a que la ley prevea, en ciertos casos, formas de responsabilidad penal
de las personas juridicas.

Referencia: Expediente D-2348

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 26 de 1a Ley 491 de 1999, “Por la cual se
establece el seguro ecoldgico, se modifica el Cédigo Penal y se dictan otras disposiciones”

Actora: Marcela Adriana Rodriguez Gémez
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Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO
Temas:

El principio de legalidad penal excluye la ambigiiedad en la descripcién de penas y la
indeterminacién en los procedimientos

Santa Fe de Bogot4, veintisiete (27) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones constitucio-
nales y de los requisitos y trdmite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA
LANTECEDENTES

En ejercicio de la accién piblica de inconstitucionalidad, la ciudadana Marcela Adriana
Rodriguez G6mezdemandéelarticulo 26 delaLey491 de 1999,“Por lacual seestablece el seguro
ecolégico, se modifica el C6digo Penal y se dictan otras disposiciones”

Cumplidos los trdmites constitucionales y legales propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda de la
referencia.

ILNORMAS DEMANDADAS
La norma acusada establece:
LEY 491 DE 1999

“Por la cual se establece el seguro ecolégico, se modifica el Cédigo Penal y se dictan
otras disposiciones”

)
“Articulo 26. Créase el articulo 247B cuyo tenor es el siguiente:

Articulo 247B. Personas juridicas. Para los delitos previstos en los articulos 189,190,191y
197 y en el capitulo anterior, en los eventos en que el hecho punible seaimputable ala actividad
de una persona juridica o una sociedad de hecho, el juez competente, ademds de las sanciones
de multa, cancelacién de registro mercantil, suspensién temporal o definitiva de la obra o
actividad, ocierre temporal o definitivo del establecimiento o de susinstalaciones podrd imponer
sanciones privativas de la libertad tanto a los representantes legales, directivos o funcionarios
involucrados, por accién o por omisién en la conducta delictiva.

Si la conducta punible se ha realizado en forma clandestina o sin haber obtenido el
correspondiente permiso, autorizacién o licencia de la autoridad competente se presumira la
responsabilidad de la persona juridica”.

III. LADEMANDA

Para la demandante, la norma anteriormente enunciada es inconstitucional, porque desco-
noce y vulnera el derecho al debido proceso consagrado en el articulo 29 de la Carta, teniendo
en cuenta que no incluye las disposiciones procedimentales necesarias para que se puedan
imponer y cumplir las penas previstas en ese precepto legal. Adicionalmente, la actora pone de
presente que la omisién en la que incurre 1a norma acusada no puede ser subsanada recurriendo
alas disposiciones legales vigentes, teniendo en cuenta que los mandatos procedimentales que
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existen enmateria penal se refieren especificamente a las personas naturales y no a las personas
juridicas, como se desprende por ejemplo de la flagrancia, la diligencia de indagatoria, la
declaracion de persona ausente, la detencién preventiva, etc. Por consiguiente, en opinién de
la accionante, “mal haria un funcionario judicial, sin agotar el debido proceso”, pretender
“imponer las penas a las que se refiere el articulo 26 de laley 491 de 1999”. Por lo tanto, solicita
la declaratoria de inconstitucionalidad de la norma acusada, en virtud de la omisién generada
por el legislador .

IV.INTERVENCIONES
1. Intervencion del Ministerio de Justicia y del Derecho

La ciudadana Blanca Esperanza Nifio Izquierdo, actuando como apoderada del Ministerio
de Justiciay del Derecho, solicitaque la Corte Constitucional se declarare inhibida paraconocer
de lademanda de lareferencia, porque en su opinién, existe cosa juzgada respecto del contenido
material del articulo demandado en virtud de las sentencias C-320 y C-674 de 1998 de esta
Corporacién. Ademads, estima que el cargo que presenta la ciudadana estd fundado en una
omision legislativa absoluta, la cual no puede ser conocida por esta Corporacion, teniendo en
cuentaque el legislador guarda silencio sobre el procedimiento aplicable parala materializacién
de las sanciones penales a imponer a las personas jurfdicas.

Por otra parte, para el Ministerio de Justicia, el articulo acusado y las conductas tipificadas
por el mismo -a saber, incendio, dafio en obra de defensa comin, provocacién de inundacién,
derrumbe o tenencia, fabricacién o trafico de sustancias u objetos peligrosos-, son normas que
pretenden responder a las exigencias derivadas de las diferentes declaraciones y tratados
internacionales en materia ambiental. Es por ello que, en su opinién, la normano puede tildarse
en si misma de inconstitucional, porque desarrolla un deber impuesto al Estado colombiano de
proteccion y preservacion del ambiente sano.

Ahora bien, el Ministerio comparte la opinién de la ciudadana demandante respecto de la
imposibilidad aplicar por analogiael procedimiento penal ordinario alas personas juridicas, - esto
es el Decreto 2700 de 1991 y las normas que lo integran -, pues las personas juridicas, a pesar
de ser dirigidas por personas naturales, poseen derechos en s{ mismas que deben ser garanti-
zados, tal y como lo ha reconocido la jurisprudencia constitucional. En efecto, la interviniente
pone de presente que existen en el ordenamiento penal figuras que no pueden ser aplicables
alas personas juridicas, como por ejemplo ocurre con la definicién de la situacién juridica, entre
otras, motivo por el cual, es cierto que no existe procedimiento penal aplicable a la norma en
comento. Sin embargo, concluye la interviniente que no obstante la no aplicabilidad del
procedimiento penal a la norma en mencidn, escapa a la competencia de la Corte conocer de la
mencionada disposicién y por consiguiente, estima que esta Corporacién debe declararse
inhibida para conocer de la demanda por tratarse de una omisién legislativa absoluta.

2.Intervencion dela Fiscalia General dela Nacion.

El Fiscal General de la Nacién, Alfonso Gomez Méndez, interviene enel proceso y defiende
la constitucionalidad de la norma acusada. Para el Fiscal, el punto central de la demanda es la
omision legislativa generada por la ausencia aparente de un debido proceso en la instruccién
y juzgamiento de las personas juridicas, razén por la cual inicia su intervencién analizando en
qué consisten y cémo se clasifican tales omisiones, al igual que la competencia de la Corte
Constitucional para conocer de ellas. En este sentido, manifiesta la Fiscalia que debe entenderse
poromisiénlegislativa, “todo tipo de abstencién del legislador de proferir las leyes que le impone
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expresamente el constituyente”. Tales omisiones se clasifican en absolutas y relativas, de las
cudles las primeras se refieren a la falta de desarrollo legislativo de un determinado precepto
constitucional, y las segundas responden a la existencia de unaley, en la cual se regulan algunas
relaciones, sin que se cubran todos los supuestos constitucionales que deberian haber sido
estudiados por el legislador. Frente alas primeras, la Fiscalfa sostiene que 1a Corte Constitucional
es incompetente para conocer de ellas conforme a su propia jurisprudencia (Sentencia C-543 de
1996.M.P. Carlos Gaviria Diaz), mientras que las omisionesrelativas pueden ser objeto de estudio
de esta Corporaci6n, porque se relacionan con una actuacién imperfecta del legislador.

Ahora bien, teniendo en cuenta que para la demandante la omisi6n legislativa es relativa, la
Fiscalia empieza por estudiar si existen normas procesales para investigar y sancionar las
personas juridicas en nuestro régimen legal. Asf, en materia de sanciones para las personas
juridicas, sostiene que el articulo 2° dela Ley 365 de 1997, que adicion6 el articulo 61 A del Cédigo
de Procedimiento Penal, consagr6 la posibilidad de cancelar 1a personeriajuridicade sociedades
u organizaciones dedicadas al desarrollo de actividades delictivas o cierre de sus locales o
establecimientos abiertos al ptiblico. Igualmente, el articulo 44 de laley 190 de 1995 permite que
las autoridades judiciales puedan levantar el velo corporativo de las personas juridicas cuando
fuere necesario determinar el verdadero beneficiario de las actividades adelantadas por la
persona juridica. Sin embargo, sostiene la Fiscalfa, que teniendo en cuenta que el debido proceso
debe aplicarse por mandato constitucional a «todas las personas», no hay forma de puntualizar
a través de las normas anteriores, la estructura que tendria el procedimiento consagrado en el
articulo 61A del Cédigo de Procedimiento Penal, para declarar 1a responsabilidad penal de las
personas juridicas. En el articulo 44 de 1a Ley 190 de 1995 tampoco es claro cudndo la autoridad
puede levantar el velo corporativo ni el procedimiento para ello. Por consiguiente, concluye la
Fiscalfa, que tanto el articulo 61A como el 44 antes mencionado, son articulos que vulneran el
debido proceso. Ahora bien, segiin el interviniente, como la acusacién no recae sobre los
articulos anteriormente mencionados sino sobre otra norma diferente, forzosamente debe
concluirse que la disposicién demandada no es inexequible, porque respecto de ella no existe
una omisiénlegislativarelativacomo lo pretendela actora, sino una omisién legislativa absoluta.

En todo caso, concluye el interviniente, que pese a que la norma demandada no es
inconstitucional, puede ser ineficaz, “toda vez que el procedimiento consagrado para la
imposicién de la sancién a la persona jurfdica serfa inconstitucional”.

3. Intervencién del Ministerio del Medio Ambiente.

La ciudadana Marfa Idalid Moreno Ramirez, actuando en representacién del Ministerio del
Medio Ambiente, afirma de manera inicial que respecto del articulo acusado existe cosajuzgada
constitucional, pues considera que ya existe un pronunciamiento de la Corte sobre el particular
enlasentencia C-320/98.

Por otra parte, y acorde con el articulo 29 de la Constitucién, opina la interviniente que
“cuando se presente la comisién de uno o varios de los delitos a que se refiere el articulo 26 de
laLey 491 de 1999, que creé para el Cédigo Penal, (...) se seguirdn los procedimientos previstos
enel Cédigo de Procedimiento Penal, precisamente para cumplir el debido proceso preceptuado
enel articulo 29 de la Constitucién Politica”. Considera entonces que el procedimiento a seguir
en este caso es el mismo que corresponde a las personas naturales y que “se rige de acuerdo
a los pardmetros establecidos tanto en el Cédigo Penal como en el de Procedimiento Penal”.
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Por ende, concluye la interviniente que “cuando la norma hace referencia a la ‘persona
Juridica’, debe precisarse que ésta se manifiesta en el mundo juridico a través de sus érganos
de direcciény administracion, entre los cuales figura el representante legal quien es una persona
natural y representa y responde por las actuaciones de la persona juridica”, motivo por el cual
el procedimiento debe entenderse igual para personas naturales y juridicas.

4. Apoyoinvestigativo delaFacultad de Derecho dela Universidad Nacional

Conforme alosefialadoenel ActaNo24 del 5 de mayode 1999,1a SalaPlena decidi6 suscribir
acuerdos con algunas universidades, a fin de que éstas apoyen la labor de la Corte, en tanto que
amigas de la misma (amicus curiae), para lo cual deberdn suministrar materiales bibliograficos
e informacion que esta Corporacidn les solicite, sobre temas especificos relacionados con los
asuntos estudiados por la Corte. Con base en esos acuerdos, el magistrado ponente solicité a
la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional informacién sobre la regulacién sustantiva
y procesal que, otros ordenamientos nacionales, han previsto enrelacién con la responsabilidad
penal de las personas juridicas, con el fin de que esta Corte pudiera tener mas elementos sobre
la aplicabilidad o no de las normas procesales penales sobre personas naturales a las personas
juridicas. Esta Universidad remitié a esta Corporacién un informe detallado sobre la situacion
de esta materia en derecho comparado, y en especial en Francia, Italia, Alemania, Espafia,
Inglaterra y Estados Unidos.

Segun el informe, teniendo en cuenta que es reciente y novedosa la figura de la responsa-
bilidad penal de las personas juridicas, existen tres orientaciones divergentes en cuanto a la
forma de abordar el punto.

-La Continental, derivadaprincipalmente del derecho Francés y que plantea que las personas
juridicas no pueden ser sujeto activo de un delito, toda vez que el delito debe ser colocado en
cabezade las personas que estdn a cargo de lasociedad o lacompafifa. Sinembargo, esa posicién
se ha matizado en el derecho comunitario europeo.

- La Anglosajona o del Common Law que acepta (jurisprudencialmente) la responsabilidad
de las personas juridicas en algunos tipos penales, teniendo en cuenta el beneficio que
experimenta la persona juridica con la comisién del punible. En el mismo sentido, tal
jurisprudencia también sostiene, que con ello no se lesiona el principio del “non bis in idem”,
en la medida en que de una u otra forma los delitos puestos en cabeza de las personas naturales
que estdn a cargo de la sociedad o compaiifa, son muy diferentes de aquellos por los que se
procesa a las personas juridicas o sociedades.

- Latercera posicion (a veces no tenida en cuenta por la doctrina) es la Alemana, que tiene
rasgos caracteristicos de las dos anteriores y desarrolla una conjuncion interesante de ambas,
aunque trata e] problema desde un punto de vista mas administrativo.

Desde el punto de vista procesal, estas legislaciones establecen una cldusula inicial, - en
lo que para nosotros es la parte general del Cédigo Penal-, en la que se plantean unas formas
especiales de procesar a las personas juridicas, quienes comparecen representadas por sus
directivas, por las personas que tomaron decisiones que implicaron la comisién de hechos
sancionados penalmente y a nombre de la persona juridica o en su beneficio, segin el caso. En
otros eventos, son procesadas en la persona de su representante legal. Las medidas previstas
contra estas personas juridicas recaen sobre su funcionalidad y sobre su personeria juridica,
pues las sanciones son principalmente de tipo fiscal o econémicas. En general, no existe un
procedimiento positivo en todos los paises, para la aplicacién de estas sanciones, principalmen-
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te porque la gran mayorfa no han consagrado una responsabilidad expresamente penal de tales
personas jurfdicas o sociedades de hecho. Los paises m4s adelantados al respecto son los
pertenecientes a lafamilia del Common Law, donde los procedimientos dependen directamente
delaconstitucién y de 1a autonomfa judicial, en aplicacién de los principios plasmados enla Carta
respectiva.

Porotraparte, en lo concerniente al anteproyecto definitivo del Cédigo Penal francés de 1978,
elinforme resalta que en €l se reconoce el hecho de que un grupo de indole comercial, industrial
o financiero, puede llegar a delinquir y a ser responsabilizado penalmente, sin perjuicio de la
responsabilidad personal de quienes lo integran, cuando el hecho ha sido cometido “por la
voluntad deliberada de sus 6rganos ensunombre y en el interés colectivo”. Cuando no se cumple
eldltimo requisito, se responsabiliza a los miembros del grupo. Las sanciones que se estipulan
para la persona juridica son: i) La multa correccional. ii) La Clausura. Puede ser de seis meses
a 5 afios e incluso definitiva. iii) La interdiccién de los mercados piblicos por igual lapso. iv)
La prohibicién de emitir cheques, por uno o hasta cinco afios. v) La confiscacién especial. vi)
La publicacién de la sentencia o vii) el sometimiento a control judicial cuando el ente se crea o
cambia su objeto social para asf facilitar el ilicito.

Enel derecho Alemén, luego de hacer un recuento del debate existente en la actualidad entre
académicos respecto a la posibilidad de establecer una responsabilidad penal a las personas
juridicas, la Universidad Nacional sefiala que en estos momento la legislacién de ese pais no
establece una responsabilidad penal a las personas juridicas taxativamente, aunque reconoce
que tales entes y organizaciones tienen que responder por sus faltas, mediante sanciones
administrativas o contravencionales, generalmente pecuniarias. Asi mismo existe una ley de
delincuencia econémica que contempla la posibilidad de confiscacién del superdvit a las
personas juridicas o sociedades, en el evento de que el beneficio obtenido sea superior al
permitidoy sea consecuencia de la violacién de los preceptos legales referentes alaregulacion
de precios. El procedimiento en estos casos es administrativo.

Por 1ltimo, el informe de la Universidad Nacional presenta consideraciones varias sobre la
tradicién del Common Law respecto de la responsabilidad de las personas juridicas, pero en
materia eminentemente civil. Igualmente, presenta un informe detallado sobre la jurisprudencia
constitucional en materia de responsabilidad penal de las personas juridicas, finalizando su
escrito con diferentes consideraciones jurisprudenciales en temas relacionados con los atribu-
tos de la personalidad, suspensién de la personalidad juridica, levantamiento del velo corpora-
tivo, presuncién de inocencia, defensa técnica e inviolabilidad de la correspondencia.

V. DELCONCEPTODELPROCURADOR GENERALDELANACION

Ensuconceptoderigor, el Procurador General de laNaci6n (E), Eduardo Montealegre Lynett,
considera que la norma acusada debe ser declarada inconstitucional. Para justificar esta
posicién, comienza por sefialar que tal y como lo expresala Constitucion, el Estado tiene el deber
de «prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir
lareparacién de los dafios causados», de conformidad con el articulo 80 de 1a Carta. En ese orden
de ideas, el fundamento de la Ley 491 de 1999 es precisamente el de cumplir ese mandato
constitucional, y establecer nuevas obligaciones patrimoniales y ampliarel campo de accién del
Derecho Penal respecto de hechos punibles relacionados con el medio ambiente. Asi,en opinién
de Vista Fiscal, el articulo 26 acusado, consagra dos tipos de sanciones penales para quienes
con su actividad generen delitos contra los recursos naturales y el medio ambiente: a) Las
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imponibles a las personas juridicas y sociedades de hecho (multa, cancelacién del registro
mercantil, suspensién temporal o definitiva de la obra o actividad, o cierre temporal y definitivo
del establecimiento o de sus instalaciones) ; y b) las que pueden ordenarse contra las personas
naturales, representantes legales, directivos o funcionarios involucrados (privativas de la
libertad).

Considera la Procuraduria que es respecto de las primeras en donde radica la inconformidad
delademandante, yaquelanormano indicé el camino procesal aseguir, conlo cual se quebranta
el derecho al debido proceso. Ahora bien, para la Vista Fiscal en términos generales, resulta
innecesario cada vez que se crea un tipo penal, especificar que se ajustar4 a las disposiciones
del Cddigo de Procedimiento Penal, porque ese es el procedimiento tradicional. Sin embargo,
en este caso no se puede desconocer que las personas juridicas y las sociedades de hecho,
adquieren la calidad de procesados, y por lo tanto tienen todos los derechos que la Constitucién
les reconoce y protege, los cudles estan directamente relacionados con su naturaleza juridica.
En este sentido, la Vista Fiscal considera que existen algunos reparos en lo concerniente a la
constitucionalidad del precepto acusado, ante la ausencia del procedimiento indicado.

Para precisar los aspectos que considera incongruentes, la Vista Fiscal sostiene que el
articulo 26 de laLey 491 de 1999, acusado, creé el articulo 247B, norma que yaexistiaen virtud
del articulo 9° de la Ley 365 de 1997 y que describe dentro del capitulo de lavado de activos el
reato de Omisién de Control. Esta situacién para el Procurador, constituye un yerro importante,
porque genera inseguridad juridica en la adecuacién punitiva o en la resolucién de situacién
Juridica. También puede conducir erradamente a que se considere derogado el articulo 9° y en
consecuencia inexistente el punible alli contenido.

En ese orden de ideas, considera la Procuraduria que la norma acusada puede ser contraria
al principio de legalidad, mas aiin, cuando tan s6lo se hace una enunciacién de las penas pero
no se establecen en modo alguno los limites temporales para cada una, esto es, cudl es el término
maéximo de lasuspensiéndelaobraoactividad, del cierre, ni el monto maximo o minimo de la multa.
Tampoco se indica en que caso hay lugar a imponer una u otra medida, lo cual evidencia una total
ausencia de criterios de dosificacién punitiva, lo cual conlleva igualmente la violacién del
principio de proporcionalidad.

Ademas, para suplir esta falencia, considera la Vista Fiscal que no es procedente acudir a
los criterios enunciados en el articulo 61 del Cédigo Penal, por cuanto estos fueron disefiados
para personas naturales y son a todas luces inaplicables tratindose de personas juridicas o
sociedades de hecho. Cualquier argumento que indique el fallador entonces, alahorade aplicar
ladisposicion normativa, serd sin duda alguna subjetivo, porque no hay pardmetro o limite para
las sanciones, y esa circunstancia puede generar arbitrariedades en la aplicacién de la norma.

Finalmente, en opinién de la Vista Fiscal, el referido articulo 26 pareciera establecer como
algo innovador la posibilidad de imponer penas privativas de la libertad a los representantes
legales, funcionarios o gestores de los entes, cuando esto es de la esencia del Derecho Penal.
Por ende, si bien lo que verdaderamente busca el precepto es extender los alcances del poder
punitivo estatal a las personas juridicas y sociedades de hecho, la redaccién de la norma es
inversa “pues pareciera que el legislador, parte casi de la preexistencia de las sanciones
imponibles a las personas juridicas, para afiadir a éstas las que pueden afectar a las personas
naturales”. Esta falencia, “que aisladamente no podria desencadenar la inconstitucionalidad que
ahora se impetra, evidencia ligereza en la redaccién del texto, que por ser incompleto resulta
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absolutamente inoperante y en consecuenciadesconoceel principio de eficacia. (...) Enese orden
de ideas, prolongar la existencia del articulo cuestionado, en los términos descritos por el
legislador, es inocuo”.

VL. CONSIDERACIONESYFUNDAMENTOS
Competencia

1. Conforme al articulo 241 ordinal 4° de 1a Constituci6n, la Corte es competente para conocer
de la constitucionalidad del articulo 26 (incisos 12y 5%) de 1aLey 491 de 1999, ya que se trata de
una demanda de inconstitucionalidad en contra de una norma que hace parte de una ley de la
Repiiblica.

Un primer asunto procesal: ausencia de cosa juzgada

2. Segiin la demanda, el articulo acusado es inconstitucional por una suerte de omisién
legislativa que afecta el debido proceso, teniendo en cuenta que el tipo penal noincluye las reglas
procedimentales que permitan su aplicacién, y que no es posible subsanar esa falencia con las
disposiciones existentes en el ordenamiento. Por su parte, la Procuradurfa considera que, fuera
de lo anterior, la norma acusada desconoce también el principio de legalidad, pues enuncia las
penas aplicables pero no establece los limites temporales para cada una de ellas, ni en qué caso
hay lugar a imponer una u otra medida, lo cual evidencia una total ausencia de criterios de
dosificaci6én punitiva, que igualmente afecta el principio de proporcionalidad. Sin embargo,
algunos intervinientes consideran que esos cargos no deben ser estudiados y no procede una
decisién de fondo por cuanto existe cosa juzgada constitucional, en la medida en que esta
Corporacién se pronuncié con anterioridad sobre el articulo acusado, en las sentencias C-320/
98 y C-674/98. Comienza pues la Corte por analizar si ha operado o no la cosa juzgada
constitucional en relacién con el articulo acusado, y si procede o no un examen de fondo de los
cuestionamientos constitucionales de la actora y de algunos de los intervinientes.

3. El articulo 243 de la Carta sefiala que los fallos de 1a Corte Constitucional hacen trdnsito
acosajuzgada. Elloimplica, en términos generales que, con el fin de imprimir seguridad al trafico
juridico, las decisiones judiciales de la Corte Constitucional, son “definitivas y no
controvertibles™ , razén por la cual, el Decreto 2067 de 1991 consagra la improcedencia de recurso
alguno en contra de estas providencias. Esta figura, que implica la imposibilidad de estudiar
nuevamente aspectos de una norma sobre los que se ha pronunciado previamente la Corte, se
ha denominado “cosa juzgada absoluta”.

Ahora bien, la Corte ha precisado en varias oportunidades cuéles son los alcances de la cosa
juzgada constitucional® y en consecuencia, - acogiendo la doctrina fijada en su momento por
la Corte Suprema de Justicia® -, ha establecido criterios definidos para determinar las atribuciones
dela cosajuzgada en cada caso especifico. Asi, cuando la Corte confronta lanorma acusadacon
la totalidad de los preceptos de la Constitucién, y no limita los alcances de su decision, el
pronunciamiento respectivo tiene el valor de cosa juzgada absoluta. Por el contrario, sila Corte

' Corte Constitucional. C-416 de 1992. Magistrado Ponente Alejandro Martinez Caballero.

2 Ver entre otras las siguientes Sentencias de la Corte Constitucional: C-456/98; C-342/98; C-115/99;
C-131/99

3 "Corte Constitucional . Sentencia C-003/93. Magistrado Ponente Ciro Angarita Barén.
298



C-843/99

limitalos efectos de su fallo, la cosa juzgada es relativa. Por ejemplo, ha dicho esta Corporacién,
en varias oportunidades, que si el estudio de exequibilidad de una norma recae exclusivamente
sobre aspectos formales o de competencia, tales como el tramite legislativo, exceso en facultades
extraordinarias, promulgacion, ausenciade sancién presidencial®, etc., el fallo proferido tiene el
caricter de “cosa juzgadarelativa™ . Por consiguiente, de manera general, los fallos sobre cosa
Juzgadarelativaexpresamente limitan el alcance de lamisma, pues restringen la decision al preciso
ambito de andlisis que se ha llevado a cabo.

4- En tal contexto, esta Corporacion ha precisado que no existe cosa juzgada constitucional
absoluta en los casos de objecién presidencial, por cuanto en tales eventos, el examen
constitucional se limita al estudio de los reparos expresamente formulados por el jefe de Estado.
Por consiguiente, en caso de que la Corte declare infundadas las objeciones, las disposiciones
respectivas pueden ser acusadas por los ciudadanos, y procede una decision de fondo, siempre
y cuando los cargos planteados por el ciudadano demandante no coincidan con las objeciones
de inconstitucionalidad presentadas por el Presidente en su oportunidad. As{, expresamente
la sentencia C-256 de 1997, (M.P. José Gregorio Herndndez Galindo) concluy6 al respecto lo
siguiente:

“Considera la Corte que cuando, en ejercicio del control previo de constitucionalidad
(articulos 167 y 241-8 C.P.), ella revisa un determinado proyecto de ley objetado por el
Presidente de la Repiiblica, el examen que efectiia hace transito a cosa juzgada constitucional
(art. 243 C.P.).

No obstante, como las objeciones presidenciales no siempre recaen sobre la totalidad de las
normas integrantes del proyecto y, si son de caracter formal, sefialan apenas unos especificos
motivos de violacion de la Carta, los efectos de la cosa juzgada deben entenderse relacionados
tan sélo con las razones expuestas por el Gobierno al objetar, con los preceptos constitucionales
respecto de los cuales se ha hecho la confrontacién y con los aspectos que han sido materia del
analisis explicito efectuado por la Corte.

(...)

Por tanto, la cosa juzgada es en tales casos relativa, pues la exequibilidad que se declara no
proviene normalmente de un anilisis total, que agote las referencias a la integridad de los
preceptos constitucionales y que verse sobre todos los posibles motivos de inconstitucionalidad,
formales y materiales, del proyecto sometido a su estudio.”™ (Las subrayas son fuera del texto
original) .

5. Enel caso que nos ocupa, algunos de los intervinientes interpretan que frente al articulo
26 de la Ley 491 de 1999 ha operado la figura juridica de la cosa juzgada absoluta, y por
consiguiente consideran que esta Corporacién debe inhibirse en el conocimiento de la norma
acusada. Esos argumentos no son de recibo pues no tienen en cuenta los especificos criterios
bajo los cuales fueron proferidas las sentencias.

4 Corte Constitucional. Sentencia C-256/98. Magistrado Ponente Dr. Fabio Morén Diaz.
® Ver la Sentencia C-004/93. Magistrado Ponente Ciro Angarita Barén.
& Corte Constitucional. Sentencia C-256 de 1997.
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Dos sentencias han sido proferidas por esta Corporacién en relacién con el articulo 26 de
laley 491 de 1999. Sinembargo, tales providencias, que sonlaC-320de 1998 y laC-674 de 1998,
tienen su fundamento en una objecién presidencial relacionada con la inconstitucionalidad de
la figura de la responsabilidad penal de las personas juridicas, y en especial su responsabilidad
objetiva, y en modo alguno hacenreferencia ala naturalezaespecifica del procedimiento a aplicar
en estos eventos, que es el cargo esencial de la demanda, ni sobre la eventual indeterminacién
de las penas, que es el cuestionamiento de la Vista Fiscal. En efecto, tal y como lo sefiala la
sentencia C-320 de 1998, 1a norma sobre la cual el Presidente fij6 su objecién, fue la siguiente:

“Articulo 26. Créase el articulo 247 B cuyo tenor es el siguiente:

Personas Jurtdicas. Para los delitos previstos en los articulos 189, 190, 191 'y 197 y en
el capitulo anterior, en los eventos en que el hecho punible sea imputable a la actividad de
una persona juridica o una sociedad de hecho, el juez competente, ademds de las sanciones
de multas, cancelacién del registro mercantil, suspensién temporal o definitiva de la obra o
actividad o cierre temporal o definitivo del establecimiento o de sus instalaciones, podrd
imponer sanciones privativas de la libertad tanto a los representantes legales, directivos o
funcionarios involucrados, por accién o por omision, en la conducta delictiva.

cta punible se ha realizado en forma clandestina o _sin haber obtenido el
ermiso, autorizaci icenci utoridad c mird

la responsabilidad objetiva de la persona juridica. (Se subraya la parte objetada).”

Por consiguiente, 1a objecién presidencial en esa oportunidad recay6 sobre el texto antes
descrito y se fundament6 en las siguientes consideraciones:

1. Objecion contra el articulo 26 del proyecto de ley

El Presidente de la Repiblica sefiala que la presuncién de responsabilidad objetiva
contemplada en el articulo 26 del proyecto de ley, desconoce el articulo 29 de la Carta, que
proscribe tal tipo de responsabilidad por actos delictivos, puesto que contempla el supuesto
contrario: la presuncién de inocencia.”

La sentencia se centré entonces en el alcance de la responsabilidad penal de las personas
juridicas, y en la posibilidad de que éstas fueran sujetos activos de delitos, sin que la Corte
hubiera analizado aspectos procedimentales, ni si las penas se encontraban o no predetermina-
das. En ese orden de ideas, la sentencia C-320 de 1998, MP. Eduardo Cifuentes Muiioz, dijo lo
siguiente:

“La norma objetada no descarta que el hecho punible pueda concretarse en cabeza de la
persona juridica. Asi como una persona natural, por ejemplo, puede incurrir en el delito
tipificado en el articulo 197 del C.P., por fabricar una sustancia téxica sin facultad legal para
hacerlo, es posible que ello se realice por una persona juridica, en cuyo caso de acreditarse
el nexo entre la conducta y la actividad de la empresa, el juez competente, segiin la gravedad
de los hechos, estard facultado para imponer a la persona juridica infractora una de las
sanciones alli previstas.

En supuestos como los considerados en los tipos penales -relativos a los delitos de peligro
comiin o de menoscabo al ambiente-, la persona juridica puede soportar juridicamente
atribuciones punitivas. La sancién de naturaleza penal significa que la conducta reprobada
merece el mds alto reproche social, independientemente de quien la cometa. Si la actividad
la realiza la persona juridica, si ella se beneficia materialmente de la accién censurada, no
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se ve por qué la persecucion penal habrd de limitarse a sus gestores, dejando intocado al ente
que se encuentraenel origendel reato’y que no pocas veces se nutre financieramente del mismo.
Se sabe que normalmente la persona juridica trasciende a sus miembros, socios o administra-
dores, éstos suelen sucederse unos a otros, mientras la corporacion como tal permanece. La
sancion penal limitada a los gestores, tan sélo representa una parcial reaccion punitiva, si
el beneficiario real del ilicito cuando coincide con la persona juridica se rodea de una suerte
de inmunidad. La mera indemnizacion de perjuicios, como compensacién patrimonial, o la
sancion de orden administrativo, no expresan de manera suficiente la estigmatizacion de las
conductas antisociales que se tipifican como delitos.

()

De la misma manera que el legislador en diversos rdenes parte de la premisa segiin la cual
las personas juridicas voluntariamente se apartan de la ley v se exponen en consecuencia a
tener que soportar en razon de sus actos u omisiones ilicitas las respectivas imputaciones que
son el presupuesto de posteriores sanciones, puede el mismo érgano soberano en los supuestos
que establezca y a propdsito de conductas susceptibles de llevarse a cabo por ellas, disponer
que tales entes, al coordinar medios ilicitos con el fin de perseguir sus intereses, autorizan al
Juez competente a dar por configurado el presupuesto para aplicar en su caso la sancién penal
prevista en la ley.

(...)

La determinacién de situaciones en las que la imputacion penal se proyecte sobre la
persona juridica, no encuentra en la Constitucion Politica barrera infranqueable; mdxime
si de lo que se trata es de avanzar en términos de justicia y de mejorar los instrumentos de
defensa colectiva. Es un asunto, por tanto, que se libra dentro del marco de la Carta a la
libertad de configuracion normativa del legislador y, concretamente, a su politica sancionatoria,
la cual puede estimar necesario por lo menos en ciertos supuestos trascender el dmbito
sancionatorio donde reina exclusivamente la persona natural - muchas veces ejecutora ciega
de designios corporativos provenientes de sus centros hegemonicos -, para ocuparse direc-
tamente de los focos del poder que se refugian en la autonomia reconocida por la ley y en los
medios que ésta pone a su disposicion para atentar de manera grave contra los mds altos
valores y bienes sociales.

De conformidad con lo expuesto, la imputacion de responsabilidad penal a la persona
Juridica en relacién con los delitos a que se ha hecho mencién, no viola la Constitucién
Politica. De otra parte, tratdndose de personas juridicas y sociedades de hecho, la presuncién
de responsabilidad, apoyada en la prueba sobre la realizacién clandestina del hecho punible
o sin haber obtenido el correspondiente permiso, tampoco comporta quebranto de la
Constitucion Politica. Las actividades peligrosas que subyacen a los tipos penales descritos,
autorizan plenamente al legislador a calificar la responsabilidad de un sujeto con base en
determinados hechos. La realizaciéon de una actividad potencialmente peligrosa para la
sociedad - sujeta a permiso, autorizacion o licencia previa -, sin antes obtenerlos, denota un
grado de culpabilidad suficiente para que el legislador autorice al juez competente para tener
a la persona juridica colocada en esa situacion como sujeto responsable del hecho punible.
De otro lado, la realizacién clandestina del hecho punible, manifiesta un comportamiento no
solamente negligente sino especificamente dirigido a causar un dafio y, por consiguiente,
sobre él puede edificarse un presupuesto especifico de responsabilidad.
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(...)

Dado que a la persona juridica y a la sociedad de hecho, sujetas a una sancién penal, se
les debe garantizar el debido proceso - en los términos de la ley y en lo que resulte aplicable
segiin su naturaleza -, la Corte considera que la expresion “objetiva” que aparece en el dltimo
inciso del articulo 26 del proyecto es inexequible. No se puede exponer a un sujeto de derechos
a soportar una condena por la mera causacién material de resultados externos, sin que pueda
presentar pruebas y controvertir las que se alleguen en su contra, incluidas las que podrian
derivar en la exoneracién de su responsabilidad.

Justamente, la posibilidad de que el legislador pueda legitimamente encontrar que en
ciertas hipotesis la persona juridica es capaz de accién en sentido penal, lleva a la Corte a
descartar para estos efectos la “responsabilidad objetiva” , la cual en cambio si puede tener
acomodo en lo relativo a la responsabilidad civil (C.P., art. 88).

En consecuencia, la parte resolutiva de la mencionada sentencia declaré “infundadas™ las
objeciones presidenciales formuladasrespecto del articulo 26 del proyecto de ley 235/96 Senado
- 154/96 C4mara, “‘por el cual se establece el seguro ecolégico, se modifica el C6digo Penal y se
dictan otras disposiciones”, salvoen lo que se refiere a la expresi6n “objetiva”, que fue declarada
inexequible.

Conforme a lo anterior, la sentencia C-320 de 1998 no implica cosa juzgada enrelacién con
el cargo presentado por la demandante, ni con los cuestionamientos formulados por la
Procuraduria, puesto que esa providencia se refiri6 a un problema especifico, esto es, si puede
ono imponerse responsabilidad objetivaa las personas juridicas y penalizarse su actividad ilicita,
mientras que la demandante sustenta su acusaci6n en la ausencia de un procedimiento especifico
para que pueda imponerse esa responsabilidad penal, mientras que la Vista Fiscal cuestiona la
indeterminacién de las penas.

6.Enese mismo orden deideas, la sentencia C-674 de 1998, MP. Eduardo Cifuentes Muiioz,
tampoco configura cosa juzgada, por cuanto recae sobre las mismas objeciones presidenciales,
una vez que el Congreso modificé el proyecto de ley respectivo, de conformidad con lo sefialado
porlaCorte enlasentencia C-320de 1998. Porellolasentencia C-674 de 1998 sefial6 que “la Corte
se abstendré de conocer de las modificaciones introducidas a los textos objetados, toda vez que
algunas son producto de declarar fundadas las objeciones y, otras, no guardan relacién alguna
con el tema de la objecién, punto al cual se limita la competencia de la Corte (Subrayas no
originales)”. La parte resolutiva de esa sentencia declar6 entonces exequibles los articulos 21
y 26 del proyecto de ley 235/96 Senado - 154/96 Cémara, “por el cual se establece el seguro
ecolégico, se modifica el C6digo Penal y se dictan otras disposiciones”, pero exclusivamente
“en lo que se refiere a las objeciones examinadas” (Las subrayas fuera del texto)

7. No existe entonces cosa juzgada constitucional absoluta respecto del articulo acusado,
pues no sélo los cargos de la demandante y los cuestionamientos de la Vista Fiscal son distintos
a los de la objeci6n presidencial, sino, ademés, porque expresamente la Corte, reconociendo el
alcance restringido de su competencia cuando examina las objeciones presidenciales, limit6 la
cosa juzgada respecto del articulo en menci6n. Esto significa que la cosa juzgada recae
tnicamente sobre el tema de la posibilidad de que la ley imponga responsabilidad penal a las
personas juridicas, que fue el asunto estudiado en las sentencias C-320 de 1998 y C-674 de 1998
de objeciones presidenciales. Por ende, procede unexamen material de otras acusaciones contra
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el articulo acusado, como pueden ser los cuestionamientos de la Vista Fiscal sobre la
indeterminacion de la pena, o el cargo de la actora sobre ausencia de procedimiento aplicable.
Entra pues la Corte a estudiar estos aspectos.

El principiodeestrictalegalidad y la prohibicion de la ambigiiedad en la descripcion de las
penas.

8. El principio de legalidad penal constituye una de las principales conquistas del
constitucionalismo, pues constituye una salvaguarda de la seguridad juridica de los ciudadanos,
yaque les permite conocer previamente las conductas prohibidas y las penas aplicables. De esa
manera, ese principio protege la libertad individual, controla la arbitrariedad judicial y asegura
laigualdad 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 (CP.
art.29)".

Esta Corte ha precisado ademds (Ver sentencia C-559 de 1999, MP. Alejandro Martinez
Caballero, Fundamentos 15y ss.) que en materia penal, el principio de legalidad en sentido lato
oreservalegal, estoes, 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, segtn el cual, las conductas punibles y las penas
deben ser no sélo previa sino taxativa e inequivocamente definidas por la ley, de suerte, que la
labor del juez penal se limite a verificar si una conducta concreta se adecua a la descripcion
abstractarealizadaporlaley. Sélode esa maneraelprincipio de legalidad cumple verdaderamente
su funcion garantista y democratica, pues s6lo asi protege la libertad de las personas y asegura
laigualdad ante el poder punitivo estatal. En efecto, inicamente si las descripciones penales son
taxativas, pueden las personas conocer con exactitud cudles son los comportamientos prohi-
bidos, 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 cometié o no el hecho punible que
se le imputa.

9. El principio de taxatavidad penal implica no sélo que las conductas punibles deben estar
descritas inequivocamente sino que las sanciones a imponer deben estar también previamente
predeterminadas, esto es, tiene que ser claro cudl es la pena aplicable, lo cual implica que la ley
debe sefialar lanaturalezade las sanciones, sus montos maximos y minimos, asi como los criterios
de proporcionalidad que debe tomar en cuenta el juzgador al imponer en concreto el castigo. En
efecto, seglin la Carta, nadie puede ser juzgado sino “conforme a leyes preexistentes al acto que
se le imputa” (CP. art. 29), lo cual significa, para lorelativo a la pena, que es el legislador, inica
y exclusivamente, el llamado a contemplar por via general y abstracta la conducta delictivay la
sancién que le corresponde. Porsuparte, el articulo 15-1 del Pactode Derechos Civiles y Politicos
y el articulo 9¢ de la Convencion Interamericana sefialan que a nadie se le “puede imponer pena
mds grave que la aplicable en el momento de la comision del delito”, lo cual significa que la pena
tiene que estar determinada previamente en la ley pues sélo asi puede conocerse con exactitud
cudl es la penamas grave aplicable. Por consiguiente, la Corte coincide conla Vista Fiscal enque
silanormaacusadano establece claramente, ya sea de maneradirecta, yaseaporremision aotras
disposiciones legales, cuales son las penas aplicables, entonces se encuentra viciada de

7 Ver, entre otras, las sentencias C-127 de 1993, C-344 de 1996 y C-559 de 1999.
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inconstitucionalidad, pues, contrariamente a lo ordenado por la Carta y por los pactos interna-
cionales de derechos humanos, en ultimas seria el funcionario judicial, ex post facto, quien
definirfa las sanciones, y no la ley en abstracto y de forma previa.

Una obvia pregunta surge entonces: (se encuentran predeterminadas las penas en la
disposicién acusada?

10. La norma demandada sefiala que en los eventos en que ciertos hechos punibles sean
imputables a la actividad de una persona juridica o una sociedad de hecho, el juez competente,
“ademds de las sanciones de multa, cancelacién de registro mercantil, suspensién temporal o
definitiva de la obra o actividad, o cierre temporal o definitivo del establecimiento o de sus
instalaciones podr4 imponer sanciones privativas de la libertad tanto a los representantes
legales, directivos o funcionarios involucrados, por accién o por omisién en la conducta
delictiva.”. Sin embargo, la Corte se cuestiona en qué eventos puede imputarse a una persona
juridica un hecho punible, pues esa conducta no se deduce de la norma.

Ahorabien, conrelaciénala sancién, tal ycomo losefiala la VistaFiscal, este articuloacusado
prevé dos tipos de sanciones: asf, unas penas son imponibles a las personas juridicas y a las
sociedades de hecho, mientras que otras sanciones privativas de la libertad pueden ordenarse
contra las personas naturales, representantes legales, directivos o funcionarios involucrados.
Y, como se ver4, en ninguno de los dos casos, la disposicién define con claridad la punibilidad.

11. Asi, si el delito es cometido por la persona juridica, la norma enuncia varias sanciones
como lamulta, la cancelacién delregistromercantil, la suspensiéntemporal odefinitivade la obra
o actividad, o el cierre temporal o definitivo del establecimiento o de sus instalaciones. Sin
embargo, como bien lo sefiala la Vista Fiscal, en ningtin momento la disposicién sefiala cudéndo
debe el juez aplicar una u otra sancién, ni especifica sus limites, pues no establece cudl es el
término mé4ximo delasuspensiénde la obra o actividad, odel cierre, nielmontoméximoominimo
de 1a muita. Por consiguiente, la Corte coincide con el Procurador en que esa mera enunciacién
de sanciones penales, sin definir limites y elementos ciertos de aplicacién de las distintas penas,
viola del principio de legalidad, pues ser4 el fallador, con criterios subjetivos, quien determine,
con posterioridad a la ocurrencia de los hechos, cudl es la pena aplicable.

12.La situacién es igualmente ambigua en relacién con las personas naturales. En efecto,
en este caso, la disposicién acusada supone la comisién de un delito por parte de la persona
juridica y, después de autorizar para ella ciertas penas, faculta al juez para imponer a los
representantes legales, directivos o funcionarios “involucrados”, por accién u omisi6n, en la
conducta delictiva, sanciones privativas de la libertad, pero sin definir el méximo ni el minimo ni
tampoco la correspondencia entre cada una de las posibles penas y las diversas conductas
contempladas en los articulos 189, 190, 191 y 197 del Cédigo Penal.

Como puede observarse, escapando a todos los principios del Derecho Penal y contrariando
las garantfas constitucionales de la libertad y del debido proceso, el juez resulta autorizado por
la norma para imponer, siquiere, “sanciones privativas de lalibertad”. Es ciertoque alguien podria
afirmar que esas penas son las mismas sefialadas en los articulos 189, 190, 191 y 197 del Cédigo
Penal, pero no esté claro que lo sean, pues de la letra de la norma no surge esa relacién. Y en
Derecho Penal no puede admitirse la analogia ni la extensién de unas normas a otras para la
consagracién de penas.
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Ademas, en un Estado de Derecho (CP. art. 1%) lo debido es que las penas, dados los
supuestos de los delitos a los que corresponden, se apliquen; no que el juez decida si las aplica
0 no, y menos que pueda escoger la pena aplicable, entre varias posibles.

Por todo ello, 1a Corte considera que la Vista Fiscal acierta en sefialar que la norma acusada
desconoce el principio de legalidad, puesto que las penas no estan claramente determinadas.

Otras violaciones del principio de legalidad: indeterminacion parcial dela conductaydel
procedimiento.

13. Fuera de lo anterior, que es de por s{ suficiente para concluir que la disposicién acusada
es inconstitucional, la Corte no puede dejar de constatar otras ambigiiedades de esa norma penal.

Asi, en relacién con las personas naturales, la propia descripcion penal es indeterminada.
En efecto, los sujetos activos de los hechos punibles a los que se refiere la norma son, al tenor
de su texto, los representantes legales, directivos y funcionarios de la persona juridica
“delincuente”, mientras que el nicleo rector es que aparezcan “involucrados”, por accién u
omisién, en laconductadelictiva. Sinembargo, alli no hay verdadera definicién de una conducta
tipica. Estar “involucrado” en unos hechos que configuran delito no implica necesariamente
haber cometido el delito ni ser coparticipe del mismo, y menos que el sujeto sea culpable ni
penalmente responsable. Estoy “involucrado” en un proceso penal cuando alguien me sindica
o me seflala como persona que ha tenido que ver o que ha tomado parte en los hechos, pero de
lasindicacién o seflalamiento no se derivami culpabilidad ni mi responsabilidad penal, niel grado
de las mismas, lo que debe ser definido judicialmente previo un debido proceso tramitado con
la totalidad de las garantias constitucionales.

Asi, la sola circunstancia de ser “involucrado” a unos hechos que son punibles no puede
constituir un tipo penal, ni tampoco ser la conducta punible como tal. Atribuir a esa situacién
la consecuencia segtn la cual el juez “puede” imponer al sujeto “sanciones privativas de la
libertad” lleva, ni més ni menos, adejar en blanco tanto laconducta punible como la pena misma.
Y eso es claramente inconstitucional.

14. Igualmente, esta Corporaciéntambién considera que, como bien lo sefiala la actora, existe
una cierta indeterminacion en el procedimiento que debe seguirse para sancionar a las personas
juridicas, pues la ley no prevé un procedimiento especial paratal efecto, y no es claro que pueda
aplicarse integralmente y de manera inequivoca el procedimiento penal ordinario, designado
bésicamente para enjuiciar a las personas naturales. Un simple ejemplo lo muestra: es discutible
si en la investigacion penal de una persona juridica es procedente o no definir su situacién
juridica. Asi, las medidas de aseguramiento previstas por el ordenamiento procesal vigente
-como la detencion, la caucidn, laconminacién y la prohibicién de salir del pais- estan referidas
esencialmente a las personas naturales, y su aplicacion a las personas juridicas resulta muy
problemdtica. Por ejemplo, no se entiende muy bien como puede privarse de su libertad a una
persona juridica, o prohibirsele salir del pais. Por ende, algunos intérpretes podrian concluir que
en estos casos no procede definir la situacion juridica, y que esta fase es innecesaria, por no ser
posible aplicarle ala persona juridica ninguna medida de aseguramiento; sin embargo, conforme
al estatuto procesal, la definicion de la situacion juridica es un paso necesario del procedimiento,
cuya pretermision podria entonces ocasionar nulidad de lo actuado. Ademas, otros intérpretes
podrian concluir que a una persona juridica podrian imponérseles algunas formas de conmina-
cién y caucion, con lo cual no queda claro si esa fase procesal es o no necesaria.
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Estaindeterminacién parcial del procedimiento parael juzgamiento de las personas juridicas
también desconoce el debido proceso y el principio de legalidad, por la inexistencia o ausencia
de las “formas propias de un juicio” definidas en “leyes preexistentes”, las cuales son necesarias
para poder investigar y juzgar a alguien -sea persona natural o persona juridica- por la comision
de un hecho punible. En efecto, conforme a la Carta, para que se puedan imponer sanciones
penales, no basta que la ley describa el comportamiento punible sino que adem4s debe precisar
el procedimiento y el juez competente para investigar y sancionar esas conductas (CP arts. 28
y 29). Por ende, para que puedan sancionarse penalmente a las personas juridicas, no es
suficiente que el Congreso defina los delitos y las penas imponibles sino que debe existir en el
ordenamiento un procedimiento aplicable. Esto no significa que la ley deba obligatoriamente
establecer un procedimiento especial completo paraenjuiciaralas personas juridicas, pues muchas
de las disposiciones del estatuto procesal ordinario, previsto para personas naturales, son
perfectamente adaptables para la investigacién de las personas juridicas. Sin embargo, el
Legislador debe al menos establecer unas normas, que pueden Ser pOCO NUMET05As, PETo que sean
suficientes para solucionar los interrogantes que suscita la aplicacin a las personas juridicas de
un procedimiento penal disefiado exclusivamente para enjuiciar a personas naturales.

Control constitucional, principio de conservacién del derecho y descripciones penales
ambiguas

15. Portodoloanterior, la Corte consideraque, porevidentes problemas de técnicalegislativa,
la norma acusada es ambigua y desconoce el principio de legalidad. Nuevamente esta Corpo-
racién resalta que 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 imprescindible, pues los
defectos de redaccién de una disposicién, que generen ambiguedad penal, implican en general
la inconstitucionalidad de la norma en cuestion.

Igualmente, la Corte reitera que en estos casos de ambigiiedad en los tipos penales, ya sea
por indeterminaci6n de la conducta o de la sanci6n, no es procedente que, por medio de una
sentencia de exequibilidad condicionada, esta Coporaci6n precise cuél es la conducta verdade-
ramente penalizada, o cudl es la sancién imponible, entre el grupo de aquellas que pueden
subsumirse en la ambigua descripci6n legal que ha sido acusada. En efecto, como lo dijo la
sentencia C-559 de 1999, MP Alejandro Martinez Caballero, Fundamentos 19 y ss, en esos
eventos el principio de conservacién del derecho s6lo puede tener una operancia muy limitada,
pues la Cartaha sefialado con claridad que corresponde al Legislador, y no al juez constitucional,
establecer los delitos (CP art. 29). Por ende, en estos casos, en general la decisién adecuada es
declarar la inconstitucionalidad del tipo penal ambiguo, a fin de evitar que los jueces asuman la
elaboracidn de la politica criminal, funcién que no les corresponde.

Por todo lo anterior, la disposicién acusada deber4 ser retirada del ordenamiento y asi se haré
en la parte resolutiva de esta sentencia.

16.LaCorte precisaque ladeclaracién de inexequibilidad del articulo 26 de laLey 491 de 1999
no implica, en manera alguna, un cambio de jurisprudencia en relacién con las sentencias C-320
de 1998 y C-674 de 1998, que sefialaron que la ley podfa imponer responsabilidad penal a las
personas juridicas, ya que éstas pueden ser sujetos activos de distintos tipos penales, en
particular de aquellos que pueden ocasionar grave perjuicio para lacomunidad, o afectar bienes
juridicos con clara proteccién constitucional, como el medio ambiente. Sin embargo, la
promulgaci6n de esos tipos penales debe respetar el principio de legalidad, por lo cual, deben
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aparecer claramente predeterminados fas conductas punibles, fas sanciones y el procedimiento
para imponerfas. La inconstitucionalidad de la disposicién acusada deriva entonces de la
indefinicién de esos aspectos, pero no implica ninguna modificacion de la doctrina constitucio-
nal desarrollada en esas sentencias, pues nada en la Constitucion se opone a que la ley prevea,
en ciertos casos, formas de responsabilidad penal de las personas juridicas.

La presente decision de inexequibilidad del articulo 26 de la Ley 491 de 1999 es entonces
consistente con las sentencias C-320 de 1998 y C-674 de 1998, que en sumomento mantuvieron
en el ordenamiento esa disposicion. Lo que sucede es que la particularidad que tienen los
procesos por objeciones constitucionales restringe la competencia de la Corte, por lo cual, en
esas sentencias, esta Corporacion se limité aexaminar los reparos formulados por el Presidente,
peronorealizé un examen integral de lanormarevisada: en cambio, encl presente caso, unestudio
global de la disposicion acusada frente a toda la Carta, que ¢s ¢l propio de las demandas de
inconstitucionalidad, permiti6 detectar vicios de inconstitucionalidad que obligan a retirarla del
ordenamiento, pero sin que se modifique la doctrina desarrolladaen las sentencias C-320 de 1998
yC-674de 1998.

17. Finalmente, la Corte hace un Hamado al Legislador para que si, dentro de su libertad de
configuracién politica, considera necesaria la penalizaciéon de conductas que atectan el medio
ambiente, debe otorgar todas las garantfas constitucionales a los posibles sujetos activos, pues
el principio de legalidad de la conducta, de la pena y del procedimiento se convierte en un
imperativo de obligatorio cumplimiento.

VIIL.DECISION

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

RESUELVE:
Declarar INEXEQUIBLE el articulo 26 de laley 491 de 1999.

Copiese, notifiquese, comuniquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitu-
cional.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
(Con salvamento de voto)

ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA. Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZGALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZCABALLERO. Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
ALVAROTAFUR GALVIS. Magistrado
VLADIMIRONARANJO MESA, Magistrado

(Con salvamento de voto)
MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ, SecretariaGeneral
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-843/99

RESPONSABILIDAD PENAL DE PERSONA JURIDICA Y TIPOPENAL EN
BLANCO/SEGURO ECOLOGICO (Salvamentode voto)

Es claro que el argumento acogido por lamayoria, en el sentido de que el precepto acusado
no predetermina las penas imponibles a los sujetos activos del delito, carece de total
fundamento pues estd visto que el mismo hace referencia expresa a las sanciones aplicables
e igualmente, en el contexto de las normas que consagran los delitos contra el medio ambiente,
a los mecanismos a partir de los cuales dichas penas debian ser valoradas por el operador
juridico. En estricto derecho, atendiendo a la clasificacion que la doctrina hace de las
conductas delictivas, se trata de un tipo penal en blanco cuya caracteristica principal estd
en no describir en forma completa la conducta, resultando necesario remitirse, para efectos
de su adecuacién tipica, a otros dispositivos contenidos en el mismo ordenamiento juridico
o en otro distinto. Esta circunstancia particular, que desde luego no da lugar a la declaratoria
de inexequibilidad del tipo, fue extrafiamente ignorada en la Sentencia y, por supuesto, no
permitié adelantar un andlisis juicioso de constitucionalidad de la norma acusada, en
armonia con las demds disposiciones de la ley que hacian referencia expresa al tema. Que no
exista un procedimiento especifico para juzgar a las personas juridicas, tampoco es un hecho
imputable a la norma demandada, pues, como ha quedado visto, su alcance es eminentemente
sustancial y de ninguna forma procesal. Ello se aprecia, no solo evaluando su verdadera
naturaleza juridica constitutiva de una conducta tipica y antijuridica, sino también a partir
de su inclusion en el “TITULO VII bis” del Cédigo Penal, a la sazén creado e introducido a
dicho ordenamiento por la precitada Ley 491 de 1999. Si en realidad el legislador se ha
abstenido de expedir las normas que fijen el tramite a seguir para sancionar penalmente a las
personas juridicas, se trata de una omisién legislativa absoluta, que segiin la reiterada
jurisprudencia de esta Corporacién, da lugar a un fallo inhibitorio y no a la declaratoria de
inexequibilidad del texto normativo sometido al control de constitucionalidad. Disentimos
de la decisién mayoritaria que en forma equivocada opté por retirar del ordenamiento
juridico el articulo 26 de la Ley 491 de 1999, desconociendo suverdadero alcance e ignorando
lo dicho en las Sentencias C-320 y C-674 de 1998 de esta Corporacion, que previamente
habian estudiado la norma encontrindola ajustada al texto Superior.

Referencia. Expediente D-2348
Norma acusada: articulo 26 de laLey 491 de 1999.
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Nos permitimos salvar el voto en el asunto de lareferencia por las razones que a continuacion
resumimos.

Segtin lo expuesto por la mayoria, el dispositivo acusado viola el principio de estricta
legalidad penal, ya que no define en forma clara las penas descritas ni el procedimiento que debe
seguirse para su aplicacién. En relacién con lo primero, se dijo en la Sentencia que la norma
comportaba “una mera enunciacién de sanciones penales, sin definir limites y elementos ciertos
de aplicacion de las distintas penas...” siendo el fallador “...con criterios subjetivos, quien
determine, con posterioridad a la ocurrencia de los hechos, cual es la pena aplicable.” Respecto
alo segundo, se afirm¢ que .. .existe una cierta indeterminacién en el procedimiento que debe
seguirse para sancionar a las personas juridicas, pues la ley no prevé un procedimiento especial
para tal efecto...”

A nuestro juicio, los fundamentos que avalan la declaratoria de inexequibilidad de lanorma
acusada no son imputables a su texto, en cuanto que por su intermedio s6lo se buscaba ampliar
el marco de accién de algunos comportamientos tipicos y antijuridicos que ponen en grave riesgo
la seguridad publica y los recursos naturales, haciéndolos extensivos a las personas juridicas
y a sus representantes legales en los términos fijados por la misma ley.

Para explicar el verdadero sentido y alcance de la norma impugnada, resulta de importancia
destacar que segtin lo preceptuado en el articulo 80 de la Constitucién Politica, al Estado le
corresponde prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, como también sancionar
aquellas conductas que atenten contra el ecosistema, procurando la consecuente reparacion de
los dafios que se le puedan ocasionar. En desarrollo de tales objetivos, el titulo 11 de la Ley 491
de 1999 se dedica a reformar y adicionar el Cédigo Penal (C.P.) en lo relativo a los delitos
ambientales, con el &nimo de mejorar y optimizar la operatividad de la justicia en este campo.

Asi, los articulos 14, 15, 16 y 17 de dicho ordenamiento legal modifican aquellos delitos que
atentan contra la seguridad piblica, como son el incendio (art. 189 del C.P.), el dafio en obra de
defensa comiin (art. 190 del C.P.), la provocacion de inundacion o derrumbe (art. 191 del C.P.)
y la tenencia, fabricacién y trafico de sustancias u objetos peligrosos (art. 197 del C.P.).
Igualmente, los articulos 18 y siguientes incluyen un nuevo titulo en el Cédigo Penal que
denomina “Delitos Contra los Recursos Naturales y el Ambiente”, y fijan para éstos nuevos
tipos penales y para aquellos que fueron reformados, algunas disposiciones de aplicacion
comtin referidas a las penas accesorias (art. 27), a la confluencia de sanciones administrativas
(art. 28) y alas circunstancias de atenuacién y agravacion punitiva (arts. 29 y 30).

Dentro de este contexto, tal como se anuncid, el articulo 26 acusado hacia extensiva la
responsabilidad penal de los delitos que atenten contra la seguridad piblica y los recursos
naturales, a las personas juridicas y a sus representantes legales, directivos o funcionarios,
cuando €stos, por accién u omision, participan o incurren en tales comportamientos delictivos.
Sobre este particular, la norma enjuiciada sefialaba:

“Articulo 26. Créase el articulo 247B cuyo tenor es el siguiente:

“Articulo 247B. Personas juridicas. Para los delitos previstos en los articulos 189, 190,
191 y 197 y en el capitulo anterior, en los eventos en que el hecho punible sea imputable a
la actividad de una persona juridica o una sociedad de hecho, el juez competente, ademds de

309



C-843/99

las sanciones de multa, cancelacién de registro mercantil, suspension temporal o definitiva
de la obra o actividad, o cierre temporal o definitivo del establecimiento o de sus instalaciones
podrd imponer sanciones privativas de la libertad tanto a los representantes legales,
directivos o funcionarios involucrados, por accién o por omisién, en la conducta delictiva.

“Si la conducta punible se ha realizado en forma clandestina o sin haber obtenido el
correspondiente permiso, autorizacion o licencia de la autoridad competente se presumird
la responsabilidad de la persona juridica.”

Del contenido material de la norma citada se infiere, sin lugar a equivocos, que en relacién
con las personas juridicas, las sanciones a imponer se circunscriben a aquellas que le pueden
ser imputables y que se concretan, segiin el propio dispositivo, a las de: “multa, cancelacion
de registromercantil, suspension temporal o definitiva de la obra o actividad o cierre temporal
o definitivo del establecimiento” . Atendiendo al principio de interpretacion sistemdtica y
armoénica de la ley, 1a aplicacién de estas penas se sujeta a los lineamientos fijados en el propio
Cédigo Penal, tal como fue reformado y adicionado por la propia Ley 491 de 1999.

Sobre este particular ya la Corte habfa tenido oportunidad de pronunciarse, precisamente,
al declarar infundadas las objeciones formuladas por el Presidente de laRepiblicacontralanorma
que ahora es retirada del ordenamiento juridico:

“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, a
la cancelaci6n 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 juridica y, en modo alguno, resulta contraria a las funciones de la pena.
Por el contrario, suimposicién en muchos casos constituye la inica manera de nodejar indemnes
alos verdaderos beneficiarios del delito y de expresar de manera inequivoca la relevancia social
de los bienes juridicos afectados.” (Sentencia C-320/98, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz)

Entratdndose de las personas naturales que actlian en representacién de los entes societarios,
fcil es concluir que su responsabilidad est4 circunscrita a las penas privativas de la libertad que
se encuentran establecidas en aquellos punibles que buscan proteger la seguridad piiblica y el
menoscabo al ambiente, las cuales le son aplicables en la medida en que se demuestre su
participacién y responsabilidad en el ilicito. A este respecto, resultatambién de interés destacar
lo dicho en la sentencia precedente, en la que se afirmé:

“No encuentra la Corte que viole la Constitucién Politica que se establezca, en el evento
descrito por la norma, una sanci6n privativa de la libertad aplicable a los representantes legales,
directivos o funcionarios de la personajuridica o de la sociedad de hecho beneficiaria del ilicito
penal. El hecho tipico y antijuridico al cual se refiere 1a disposici6n analizada no es otro que el
previstoenlos articulos 189,190,191y 197 del C6digo Penal, de suerte que si el incendio, el dafio
en obras de defensa, la provocacién de inundaci6én o derrumbe, olatenencia, fabricaciényy tréfico
de sustancias u objetos peligrosos, se vincula de manera directa con la actividad de una persona
juridica o una sociedad de hecho, no resulta en modo alguno desproporcionado ni irrazonable
que el legislador sefiale a cargo de sus administradores sanciones privativas de la libertad.”

Con ello, es claro que el argumento acogido por la mayoria, en el sentido de que el precepto
acusado no predetermina las penas imponibles a los sujetos activos del delito, carece de total
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fundamento pues esté visto que el mismo hace referencia expresa a las sanciones aplicables e
igualmente, en el contexto de las normas que consagran los delitos contra el medio ambiente,
alos mecanismos a partir de los cuales dichas penas debian ser valoradas por el operador juridico.
En estricto derecho, atendiendo a la clasificacion que la doctrina hace de las conductas
delictivas', se trata de un tipo penal en blanco cuya caracteristica principal estd en no describir
en forma completa la conducta, resultando necesario remitirse, para efectos de su adecuacioén
tipica, a otros dispositivos contenidos en el mismo ordenamiento juridico o en otro distinto. Esta
circunstancia particular, que desde luegono dalugar ala declaratoria de inexequibilidad del tipo,
fue extrafiamente ignorada en la Sentencia y, por supuesto, no permitié adelantar un anélisis
Juicioso de constitucionalidad de la norma acusada, en armonia con las demds disposiciones de
laley que hacian referencia expresa al tema.

Ahora bien, que no exista un procedimiento especifico para juzgar a las personas juridicas,
tampoco es un hecho imputable a la norma demandada, pues, como ha quedado visto, su alcance
es eminentemente sustancial y de ninguna forma procesal. Ello se aprecia, no s6lo evaluando
su verdadera naturaleza juridica constitutiva de una conducta tipica y antijuridica, sino también
apartir de suinclusion en el “TITULO VI bis” del Cédigo Penal, ala sazén creado e introducido
adicho ordenamiento por laprecitadaLey 491 de 1999. Sienrealidad el legislador se haabstenido
de expedir las normas que fijen el tramite a seguir para sancionar penalmente a las personas
Juridicas, se trata de una omision legislativa absoluta, que segiin la reiterada jurisprudencia de
esta Corporacién,dalugaraun fallo inhibitorio y no aladeclaratoriade inexequibilidad del texto
normativo sometido al control de constitucionalidad.

Pero ademds, si no esta previsto en el ordenamiento un trmite especial para juzgar personas
Juridicas, es evidente que, en lo pertinente, a éstas le es aplicable el procedimiento fijado para
las personas naturales que, en mayor medida, esta diseflado para garantizar el derecho
fundamental al debido proceso. De esta manera, si en el curso del juicio el representante legal
de la entidad considera que se le ha violado al ente societario su derecho a la defensa, tal como
puede ocurrir entratdndose de personas naturales, el ordenamiento juridico tiene previstos los
mecanismos legales adecuados para enderezar la actuacién judicial irregular —nulidades y
Tecursos.

Sobre este punto resulta pertinente destacar, que si bien las sociedades constituyen una
persona -juridica- distinta de los socios que la integran, lo cierto es que sus actuaciones se
ejecutan a través de sus 6rganos internos de direccidn, los cuales son manejados por personas
naturales quienes en titimas son las llamadas a responder por los actos del ente societario. Ello,
por supuesto, justifica que el procedimiento establecido para juzgar a las personas naturales se
haga extensivo a las personas juridicas. Para tales efectos, el articulo 31 de la Ley 491 de 1999
dispuso que: “La Fiscalia General de la Nacion, capacitara adecuadamente a los Fiscales
v Miembios del Cuerpo Técnico de Investigaciones con el fin de tener la idoneidad técnica
para instruir las infracciones tipificadas en las anteriores disposiciones.”

En estos términos, disentimos de la decision mayoritaria que en forma equivocada opt6 por
retirar del ordenamiento juridico el articulo 26 de laLey 49 1 de 1999, desconociendo su verdadero

' Cfr. Alfonso Reyes Echandia, tratado de “Derecho Penal” (Parte General), editorial Temis, pag. 113.
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alcance e ignorando lo dicho en las Sentencias C-320 y C-674 de 1998 de esta Corporacion, que
previamente habian estudiado la norma encontrdndola ajustada al texto Superior.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado

VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado

Fecha ut supra.
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SENTENCIA No. C-844
octubre 27 de 1999

INFORMACION TRIBUTARIA-Finalidad

Es claro que la informacion tributaria es el medio por el cual la Administracion puede
controlar el cumplimiento de los deberes ciudadanos para con el fisco y por ende, obtener el
real recaudo de los dineros provenientes del pago de los impuestos, tasas y contribuciones,
con los cuales se atiende el funcionamiento del aparato estatal y la satisfaccion de las
necesidades piblicas, por lo que, la obligacién formal de los contribuyentes, de suministrar
a la Administracién de Impuestos, la informacién de naturaleza fiscal que ésta requiera para
el cumplimiento de sus funciones, deriva de la potestad impositiva del Estado y del consiguien-
te deber de tributacion, los cuales se fundamentan en los articulos superiores 150-12, 338 v
363 en concordancia con el 95-9 ibidem.

DECLARACION TRIBUTARIA- Cuando se tiene por no presentada

La Corte Constitucional, comparte la doctrina jurisprudencial establecida por el Consejo
de Estado, quien ha reiterado, en sentencia de fecha 12 de junio de 1998, la tesis segiin la cual,
para que la administracién tributaria aplique el articulo 580 del estatuto tributario, en
cuanto a no tenerse como no presentadas las declaraciones tributarias, se requiere, en todos
los casos de la actuacion administrativa, un debido proceso que asi lo declare, porque el
articulo referido, no opera de pleno derecho. La omision de cualquiera de los literales
acusados en el articulo 580, implica el consiguiente incumplimiento de las obligaciones
sustanciales, porque la obligacién sustancial estd encaminada a cumplir con las cargas
publicas que implica el financiamiento del Estado, mediante el cumplimiento de las obliga-
ciones fiscales. En consecuencia éstas no pueden realizarse en debidaforma sin la verificacién
de ciertos requisitos formales razonables y proporcionales. En efecto, para la Corte, la
ausencia de ciertos requisitos en la declaracion tributaria o en el formulario que para el efecto
imprima la Administracion, puede generar una transgresién al principio de eficiencia en el
recaudo de los tributos, tasas o contribuciones y, naturalmente, traducirse en un mayor costo
administrativo, para lograr un resultado, que puede obtenerse, en forma mas simple con la
colaboracion de un contribuyente diligente o cuidadoso.

Referencia: Expediente D-2310

Accion piblica de inconstitucionalidad contra los articulos 580 y 650-1 del Estatuto
Tributario.

Actor: Manuel Armando Gonzalez Caiién
Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ
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SantaFe de Bogot4, D. C., octubre veintisiete (27) de mil novecientos noventay nueve (1999).

La Sala Plena de 1a Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones constitucio-
nales y de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA
LANTECEDENTES

En ejercicio de la accién piiblica de inconstitucionalidad, consagrada en el articulo 241 de
la Constitucién Politica, el ciudadano Manuel Armando Gonzdlez Cafién, solicité a esta
Corporaciénla declaratoria de inexequibilidad parcial de los articulos 580y 650-1 del Decreto
624 de 1989, Estatuto Tributario.

Por auto del 12 de febrero de 1999, el Magistrado Sustanciador decidi6 admitir la demanda
presentada, tinicamente, en relacién con los numerales b y ¢ del articulo 580 y el articulo 650-1
del Decreto -ley 624 de 1989 y rechazarla en cuanto alos literales ay d de la primera disposicién,
por cuanto sobre la misma se produjo el fenémeno juridico de la cosa juzgada (C-690 de 1996).

Dentro de la oportunidad legal establecida, el demandante interpuso recurso de stplica
contra el anterior auto, pues, a su juicio, el pronunciamiento hecho por la Corte Constitucional
sobre las normas cuya demanda fue rechazada parcialmente, no hizo trnsito a cosa juzgada
absoluta sinorelativa y, por tanto, era factible emitir un nuevo pronunciamiento de fondo sobre
la exequibilidad o inexequibilidad de los preceptos acusados.

Por auto de fecha 10 de marzo de 1999, la Sala Plena de 1a Corporacién, resolvié confirmar el
auto de fecha 12 de febrero de 1999, mediante el cual se rechaz6 lademanda incoada, por lo tanto
se ordend lafijacién en lista, el traslado del expediente al sefior Procurador General de la Naci6n,
para efectos de recibir el concepto de su competencia y el envio de las comunicaciones de rigor
constitucional al sefior Presidente de la Repiiblica, al Ministro de Hacienda y Crédito Piblico,
al Director de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN- y al representante legal del Instituto
Colombiano de Derecho Tributario, para que, en caso de estimarlo oportuno, interviniera en el
proceso.

Unavez cumplidos todos los trdmites indicados para esta clase de procesos, procede 1a Corte
a pronunciar su decisién.

II. ELTEXTODE LASNORMAS ACUSADAS
El texto de las disposiciones acusadas en la demanda es el siguiente:

“DECRETONUMERO624DE 1989
(marzo30)

“por el cual se expide el Estatuto Tributario de los impuestos administrados por la
Direccion General de Impuestos Nacionales.

é“

“Articulo 580.- Declaraciones que se tienen por no presentadas. No se entenderd cumplido
el deber de presentar la declaracion tributaria, en los siguientes casos:

a) Cuando la declaracion no se presente en los lugares sefialados para tal efecto;

b) Cuando no se suministre la identificacion del declarante, o se haga en forma
equivocada,

¢) Cuando no contenga los factores necesarios para identificar las bases gravables;
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d) Cuando no se presente firmada por quien deba cumplir el deber formal de declarar, o
cuando se omita la firma del contador piiblico o revisor fiscal existiendo la obligacion legal:

¢) Cuando no contenga la constancia del pago del impuesto, en caso de la declaracion
del impuesto de timbre.

.

“Articulo 650-1. Sancion por no informar la direccion. Cuando en las declaraciones
tributarias el contribuyente no informe la direccion, o la informe incorrectamente. se aplicard
lo dispuesto en los articulos 580 y 589-1.

III. LADEMANDA

Segitin el actor, las disposiciones cuestionadas parcialmente del Estatuto Tributario violan
los articulos 29, 83, 95,209 y 228 de 1a Constitucién de 1991, por las siguientes razones:

En efecto, estima el actor. que los articulos 580 y 650-1 del Estatuto Tributario, infringen el
derecho que todo administrado tiene a que se surta un debido proceso, toda vez que le permite
a la Administracién Tributaria desconocer de plano la presentacion de las declaraciones
tributarias que por haber omitido ciertos requisitos de simple forma, se tenga por no presentada.
Aduce el demandante que dentro del procedimiento tributario, no existe proceder alguno para
dar por no presentada una declaracién tributaria que, por ministerio de la ley, se tiene como no
presentada, dejando que las normas operen de pleno derecho a favor del Estado y en contravia
del contribuyente, ello. a juicio del actor, implica que es necesario notificarle al interesado
declarante. un acto administrativo previo, en el que se le solicite la explicacién del error cometido
para que este pueda ser aclarado o corregido, y, ademas, frente al cual el administrado pueda
ejercer su derecho de contradiccién conforme al debido proceso.

De otra parte, expuso el demandante, que el actual procedimiento existente en materia
tributaria, permite a la administracién iniciar un proceso de identificacion del contribuyente, que
solo es aplicable a aquellas personas que nunca cumplieron con la obligacion de declarar, por
lotanto, no aplicable a declaraciones presentadas oportunamente en cumplimiento de laley, pero
por una ficeién legal, se tienen como no existente, por lo que, concluye, que por ser la funcién
de la administracion una actividad reglada, la administracién tributaria, no puede crear o aplicar
un procedimiento por el cual se tiene como no presentada una declaracion tributaria y de hacerlo
estaria actuando en contravia de la Constitucién y la ley.

Igualmente, argumenta en su libelo, que las disposiciones cuestionadas violentan el articulo
83 C.P.,yaquelas normas acusadas dan por hecho que ladeclaraciéonno se present6 porel simple
motivo de lano inclusion de ciertos requisitos formales. Aduce, que no obstante haber cumplido
con la obligacién de presentar sus declaraciones tributarias, la ley desconoce los efectos de la
misma, por el hecho de que en estano haya informado o cumplido con ciertos requisitos formales,
entendiendo asi que tal omisién tuvo por finalidad conculcar la labor fiscalizadora de la
Administracion; entendimiento que desvirtiia la presuncién de buena fe que acompaiia la
actuaciondel contribuyente; explicael demandante, que alafecha de laexpedicién de las normas
demandadas, ¢l principio de buena fe no habia sido elevado a rango constitucional. por lo que
con laexpedicion de la nueva Carta Politicade 1991, las normas demandadas devinieron en una
inconstitucionalidad sobreviniente; por lo que, concluye, se atenta contra el principio de buena
fe, cuando se desconocen los efectos de una declaracién tributaria, por omitir en lamisma, unos
requisitos de tipo formal que pueden ser verificados por parte del ente gubernativo utilizando
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otros medios, para lo cual, argumenta el actor, es necesario para el ciudadano desvirtuar labuena
fe que acompaiia las actuaciones de los administrados, y por lo tanto, la Administracién debe
observar el debido proceso, para que el administrado pueda ejercer su derecho de contradiccién,
sin que la sanci6n opere de facto.

Ademés, indica el demandante que las normas cuestionadas dan prevalencia a las formali-
dades sobre el derecho sustancial. Los errores de tipo formal plasmados en la declaraci6n,
prevalecen sobre la manifestacién de voluntad del contribuyente, traducida en la declaracién
tributaria, que, adema4s, de gozar de la presuncién de veracidad, est4d amparada por el principio
de buena fe, por lo tanto, 12 omisién de un simple requisito de forma, redunda en detrimento del
derecho sustancial del contribuyente a que su declaracién tributaria se entienda veridica y por
ende presentada oportunamente; igualmente, implica, que se le desconozca al contribuyente que
ha cumplido con la obligacién tributaria sustancial, esto es, contribuir con las cargas piblicas
del Estado, tal y como lo prescribe el articulo 95 de la Carta Politica, por lo tanto, 1as normas
acusadas, por este aspecto, desconocen el articulo 228 superior. De otra parte, explica el
demandante, que si bien es cierto que el Estado desea que los administrados contribuyan con
el financiamiento de gasto piiblico, no debe ser su intencién, como ocurre con estas disposicio-
nes, la de que por medio de normas de indole sancionatoria, se creen mecanismos de recaudo
parael erario, pues ello violentael articulo 95 de la Constitucién Politica. Finalmente, expone, que
estas normas desconocen el articulo 209 constitucional, pues el principio de eficacia se ve
vulnerado, en la medida en que los articulos demandados, le permiten al funcionario, dar por
hecho la falta de presentacién del denuncio rentistico por unos simples requisitos de forma y
con ello la Administracién, en virtud de la autorizacién para no adelantar un trémite con la
finalidad de que el contribuyente explique si el error detectado corresponde a la realidad o no,
por lo que se viola con ello el debido proceso, impidiéndole al contribuyente ejercer el derecho
acontrovertir loque aduce laadministraci6n, resultando por ello desconocido el legitimo derecho
de contradiccién.

IV. INTERVENCIONES OFICIALES
1. LADIRECCION GENERAL DE IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES

Dentro de la oportunidad legal, que prevé el régimen de actuaciones y procedimientos
constitucionales, ante esta Corte, intervino la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales,
cuyaapoderadasolicitaala Corporacién declarar exequible los articulos 580y 650-1 del Decreto
624 de 1989, con base en las siguientes consideraciones:

En efecto, estima el interviniente que el tener la declaracién como no presentada, como lo
prevén las normas acusadas, no constituye, en sf misma, una sancién, como lo entiende el
demandante, pues simplemente es la manifestacién de la incapacidad que tiene un documento
para producir sus propios efectos legales, ante la ausencia de condiciones esenciales, que le
impiden ala Administracién Tributaria establecer de maneraciertalarelacién juridica sustancial
entre el contribuyente y el Estado.

En cuanto a las normas demandadas, el interviniente recuerda que:

“Las normas acusadas contienen unos requisitos tales, que por su importancia y trascen-
dencia, pueden definirse como condiciones de fondo, para la garantia de los mismos derechos
del contribuyente. El no presentar la declaracion en los lugares sefialados para el efecto,
desconoce la exigibilidad misma de la obligacién, para eventuales reclamaciones por parte
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del contribuyente o del Estado. El no suministrar la identificacién o no firmar por quien tiene
el deber formal de hacerlo, transgreden el deber de individualizar las cargas tributarias. El
no contener los factores necesarios para identificar las bases gravables, impiden determinar
de dénde surge y cudnto es el monto de la obligacién. Cuando no se informa la direccion o
se informa incorrectamente, el mismo contribuyente esta desconociendo el primer paso hacia
la garantia del derecho de defensa y contradiccion, porque de conformidad con las normas,
una notificacion a una direccion incorrecta, es una notificacion indebida, que no le dard
oportunidad al contribuyente de explicar las razones por las cuales considera justa o injusta
una decisién de la Administracion, dentro de las oportunidades legales” .

Mis adelante, explica la DIAN que:

“Ahora bien, si nos mantenemos en el criterio de que los requisitos sefialados en los
articulos 580y 650-1 son de cardcter formal, tenemos que estos se traducen en el cumplimiento
de una obligacion de hacer, que exige por parte del responsable una diligencia y cuidado
especial. Por lo anterior, si el responsable de cumplir con una obligacién no lo hace de
conformidad con los requisitos de ley, éste debe responder por esta simple omisién, debido
a que su incumplimiento afecta el desarrollo de la funcion de la Administracion, impidiéndole
actuar de manera eficiente, pronta y eficaz, de conformidad con los postulados constitucio-
nales” .

De otra parte, sostiene la autoridad Administrativa Tributaria que la Corte Constitucional en
la Sentencia C-690 de 1996, estimé que: “la sancidn administrativa que se impone a quien
incumple el deber constitucional de tributar (C.P. art. 95 ord 9°) goza de ciertas prerrogativas
en beneficio de la administracion, toda vez que esa facultad es un instrumento que permite la
realizacion de la naturaleza misma del Estado, de tal forma que los derechos y garantias de
los ciudadanos se ateniian o matizan en relacion con las garantias mdximas del derecho
penal”, por lo que concluye la DIAN que:

“Los articulos demandados configuran la llamada falta de presentacién de la declara-
cion, que no sélo se da por la no presentacion de los formularios. sino que también se entiende
no cumplido el deber de declarar, es decir, no satisfecha la obligacién cuando se incurre en
alguna de las situaciones previstas en ello.

De manera que si el denuncio tributario formalmente se encuentra en alguna de las
situaciones contempladas en los articulos, significa que se entiende por no presentado
legalmente, y en consecuencia no satisface la obligacion, aunque la presentacion se haya
realizado materialmente.

Cabe anotar que las inconsistencias que dan por no presentadas las declaraciones
tributarias de los articulos 580 literales a), b) y d) y 650-1 del Estatuto Tributario. pueden
corregirse mediante el procedimiento seitalado en el articulo 588 del E.T., liguidando una
sancién equivalente al 2% de la sancion de que trata el articulo 641, sin que exceda de
$16.000.000 (afio base 1999), siempre y cuando no se haya notificado sancién por no
declarar. Mds adelante demostraré como. contrario a lo que afirma el demandante, el
principio general de buena fe no se desconoce cuando una norma legal establece una sancion
pecuniaria aplicable a los contribuyentes que corrijan voluntariamente los errores de forma
en que havan incurrido en sus declaraciones tributarias”.

De otra parte, anota el interviniente, que el legislador, en ejercicio de la potestad constitu-
cional de imponer la colaboracién de los asociados con la Administracién Tributaria, estd
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autorizada para regular deberes materiales y formales que constrifien la esfera juridica de los
derechos individuales, de tal forma que resulta legitimo, que el Congreso de la Repiiblica o el
legislador extraordinario, regule la manera como se debe cumplir una determinada obligacién
tributaria, por lo que, el debido proceso, no se ve conculcado por las disposiciones demandadas,
por cuanto laCorte Constitucional, aeste respecto, enla Sentencia C-690 de 1996 asilohadejado
expuesto. Aduce, igualmente, que existe un procedimiento aplicable para la imposicién de la
sanci6n a que da lugar las inconsistencias contenidas en el denuncio tributario, pues en el caso
que regulan los articulos demandados, ellos establecen, de manera clara, una exigencia
razonable, para el cumplimiento del deber de declarar, los cuales deben ser acatados por los
contribuyentes para cumplir con el deber de tributar en debida forma, so pena de que la
administracién tributaria los tenga por no presentados.

De otrolado, el interviniente, explicaque en materiatributaria, el principio de labuenafe debe,
ser interpretado de manera restrictiva, segiin lo entiende la misma Corte Constitucional, entre
otras,enlasSentencias C-054 de 1999, C-005de 1998 y C-690de 1996, por lotanto, el contribuyente
tiene el deber de cumplirconlaobligaciénde presentar la declaraciéntributaria enforma completa
y exacta, es decir, en debida forma, tanto material como formalmente, y de conformidad con las
exigencias sefialadas por la ley; en consecuencia, cuando el contribuyente, omite o desconoce
tales exigencias, es 16gicoque se califique como negligente aquien haincumplido una obligacién
tan clara como es la presentacion de la declaracion tributaria y por lo tanto, merecedor a que se
le aplique una sancién establecida por la ley, pues la buena fe solo puede alegarla quien no actiia
dolosa o negligentemente, pues es deber del ciudadano conducirse, sin culpa, es decir, con un
minimo de prudencia para evitar un perjuicio al tesoro piiblico.

Abhora bien, en cuanto al articulo 228 de la C.P., arguye la entidad interviniente, que a
diferenciade loexpuesto por el actor, este no cumple con el deber de tributar, cuando el ciudadano
desconoce, tanto las obligaciones sustanciales como las obligaciones materiales, ya que la
omisién de “un simple requisito de forma™, como afirma el actor implica para el Estado, la
transgresién del principio de eficiencia, segtin el cual, la autoridad administrativa debe recaudar
los impuestos con el menor costo administrativo y econémico, ya que, al desconocerse ciertos
requisitos formales sefialados en la ley, a la administracién le corresponde iniciar procesos
sancionatorios, lo que se traduce, en trimites poco 4giles y muy costosos, todo conel fin de lograr
el recaudo que debié obtenerse desde el principio, si el contribuyente hubiera actuado de manera
diligente y cuidadosa.

De otra parte, estimael interviniente, que el legislador como titular de la potestad impositiva,
puede consagrar las sanciones, para quienes incumplen con el deber constitucional de
colaboracién con el financiamiento y el gasto piiblico, en virtud de lo expuesto por la Corte en
Ia Sentencia C-160/98, ya que la obligacién de declarar debe ser cumplida en debida forma, de
lo contrario se le impide a la administracién actuar en forma eficiente, preventivay eficaz, como
es su obligacién, de conformidad con el articulo 209 de la Carta Politica de 1991.

2.EL INSTITUTO COLOMBIANO DE DERECHO TRIBUTARIO

Mediante auto de 12 de marzo de 1999, el despacho del Magistrado Sustanciador, solicité
al Director del Instituto Colombiano de Derecho Tributario, que si lo estimaba pertinente, se
pronunciara sobre algunos puntos de la demanda presentada.

Enlaoportunidad respectiva, el Consejo Directivo del Instituto, en sesién del dfa 12 de junio
de 1999, emitié su opinién, en la cual se solicita a 1a Corte declarar exequibles las disposiciones
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acusadas, pero con la condicién de que las sanciones a imponer solo sean viables, en la medida,
enque secause dafo ala Administracion Tributaria, sinexigirle alamisma, la prueba del mismo,
la que debe ser asumida por el declarante, quien debera acreditar, en consecuencia, que su
actuacion, si bien en principio fue contraria al ordenamiento, no le causé perjuicio econémico
o tributario al Estado y que por ello no debe ser sancionado.

En efecto, expresé el Instituto que en relacion con el articulo 29 de la C.P., lo siguiente:

“En este sentido, no es cierto que no esté consagrado un procedimiento que hava de
seguirse para los fines suncionatorios correspondientes, v, por el contrario. la Administracion
Tributaria no puede partir del supuesto de la ineficacia de la declaracion mediante el simple
mecanismo de afirmar que tuvo lugar alguna de las irregularidades previstas en los citados
articulos.

Tan cierto es lo anterior, que ¢l Consejo de Estado ha tenido la oportunidad de
pronunciarse sobre el particular para advertir que la sancién que aqui se examina solo
procede mediante acto administrativo sometido, no solo a los recursos previstos en el Cédigo
Contencioso para la via gubernativa, sino al control jurisdiccional, de acuerdo con las reglas
generales.

Asi, en la sentencia de fecha 12 de junio de 1998. (expediente niimero 8735, ponente Dr.
German Avala Mantilla). la Corporacién reiteré su tradicional jurisprudencia en esa materia,
en los siguientes términos:

‘La Sala con ponencia del consejero Julio E. Correa Restrepo en el fallo 7471, posterior-
mente reiterado por el fallo 7770 con ponencia de la Dra. Consuelo Sarria, ha sido clara en
determinar que para que en los efectos que consagra el articulo 580 del Estatuto tributario,
puedan tenerse como no presentadas las declaraciones tributarias, se requiere en todos los
casos actuacion administrativa que asi lo declare, porque el articulo referido no opera de
pleno derecho, pues de ser asi se estaria desconociendo totalmente el derecho de defensa del
contribuyente’.

En ese mismo orden de ideas., es del caso recordar que nuestro ordenamiento tributario
tiene previsto un término de dos afios, contados a partir de ciertas fechas de referencia, para
que las declaraciones tributarias queden en firme, y no puedan ser cuestionadas, en absoluto,
por la administracién. Por tal motivo, como bien lo ha entendido la jurisprudencia del Consejo
de Estado va citada, el acto administrativo por el cual se sanciona al contribuvente o
responsable con la ineficacia de su declaracion, no puede ser proferido cuando la misma va
ha quedado en firme.

A lo anterior, cabe agregar, ya en lo que atafie a las actuaciones oficiales dirigidas a
imponer sancién por no declarar o a practicar liquidacién de aforo, que sin menoscabo de
la posibilidad de controvertir el acto que califica como no presentada la declaracion
tributaria, el dafectado cuenta con oportunidades adicionales para impugnar los plantea-
mientos oficiales como son las que representan los recursos de reconsideracion v, en su caso.
las acciones ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

Del propio modo, segiin se comenta mas adelante, el declarante cuenta con un amplio
término, de 5 aios, para enmendar algunas de las inconsistencias a que se refieren lus
disposiciones acusadas, toda vez que, segiin el pardgrafo 2° del articulo 588 del E.T., pueden
hacerlo en cualquier tiempo. pero antes de que se notifique la resolucién de sancién por no
declarar.”
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En cuanto al cargo de la presencia de buena fe, estimé el interviniente que los articulos 580
y 650-1 cuestionados, son una clara expresién del “deber de colaboracién” que sirve de entorno
a las obligaciones formales, ya que:

“La indicacion de las bases necesarias para la tasacién de los tributos tiene un evidente
objetivo de facilitar el control que se requiere para hacer posible una tributacién justa que
consulte lo previsto en los articulos 95 numeral 9°y 363 de la Constitucién Politica. Aiin mds,
un formulario destinado al efecto que no indique las bases para la tasacién del tributo, no
es realmente una declaracién.

La firma del declarante tiene la trascendental connotacién de investir al formulario de que
se trate de la condicion de ‘documento’.

La firma del revisor fiscal, cumple el crucial objetivo de certificar que la contabilidad del
declarante se ajusta a la ley y a los principios generalmente aceptados, y refleja razonable-
mente la situacion financiera de la empresa, e igualmente, en su caso, que se practicaron las
retenciones en la fuente correspondientes.

La presentacion de la declaracién en los lugares previstos por el ordenamiento, los cuales
corresponden al domicilio de los declarantes, facilitan la inmediacién de la Administracién
Tributaria. Asi mismo, es fundamental para los fines de control y fiscalizacién, si se tiene en
cuenta que determina cudl es la administracién local competente para verificar la justa
tasacién de los tributos.

La direccién del contribuyente hace expeditas las actuaciones administrativas y las
funciones de control y fiscalizacion tributaria” .

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

ElProcurador General de laNaci6n, mediante oficio No. 1845 del 12 de juliode 1999, solicit6
a esta Corporaci6n, la declaratoria de constitucionalidad condicionada de los articulos 580 y
650-1 del Estatuto Tributario, en el sentido de que se entienda que las hipétesis alli descritas
no constituyan responsabilidad objetiva en la sancién de no presentacién de la declaracién
tributaria y, que, por lo tanto se exija para su imposicién, la demostracién del dafio causado al
erario.

A juicio del sefior Procurador General de la Naci6n, la obligacién formal de la presentacién
de la declaracién tributaria por parte de los contribuyentes, especificamente la de suministrar a
la Administracién de Impuestos, la informacién de naturaleza fiscal que esta requiera para el
cumplimiento de sus funciones, deriva de la potestad impositiva del Estado y del deber
ciudadano de tributacién (articulos 150-12, 363 y 338 y 95-9 de la Carta), por lo tanto, luego de
exponer una serie de planteamientos en torno a los elementos que constituyen el principio de
informacién tributaria, concluye el Sefior Procurador General de la Nacién que:

“Esta atribucién constitucional del legislador también comprende la posibilidad de
establecer las condignas sanciones, puesto que el incumplimiento de los deberes tributarios
por parte de los contribuyentes constituye una infraccién fiscal que debe ser perseguida y
sancionada por la Administracién de Impuestos.

Debe anotarse, sin embargo, que en el establecimiento y aplicacién de las sanciones
tributarias operan, sin restriccién alguna, las garantias minimas del debido proceso, de la
tipicidad y de la proporcionalidad y razonabilidad de los castigos impuestos.

320



C-844/99

Lo anterior significa que antes de imponer una sancion, la administracion de impuestos
debe permitir que el contribuyente ejerza su derecho de defensa, demostrando que los yerros
en las informaciones suministradas no perjudican los intereses econémicos del tesoro piblico.

No se sanciona el simple incumplimiento de las obligaciones previstas en la norma. Lo que
ocurre es que ese incumplimiento es prueba de la no presentacion de la declaracion, la cual
puede ser desvirtuada por el contribuvente, mediante el aporte de otros medios probatorios.

Otorgar valor probatorio a dichas conductas, en manera alguna implica un desconoci-
miento del principio superior de buena fe, toda vez que en la presentacion de la informacién
de naturaleza fiscal los contribuyentes deben actuar con el mayor esmero y cuidado, evitando,
en la medida de lo posible, incurrir en equivocaciones que puedan entorpecer la eficiencia
v diligencia de la administracion de impuestos.

Por ello, quien no aporta en debida forma los datos e informes solicitados por la
administracion de impuestos, no esta amparado por la presuncion de buena fe y debe probar
que en su proceder no existié dolo o intencion de evadir o eludir el cumplimiento de sus
obligaciones fiscales” .

Para el jefe del Ministerio Publico, las disposiciones acusadas no vulneran el articulo 83 de
la Carta como lo afirma el demandante y en apoyo de su aserto, cita la sentencia C-690 de 1996
de la Corte Constitucional; para deducir que no toda equivocacién u omisién en la informacién
tributaria acarrea la aplicacién de plano de las sanciones previstas en el estatuto tributario. Es
menester, anota, que medie un debido proceso en el que se demuestre la existencia de la infraccién
fiscal y la intencion del contribuyente de perjudicar los intereses del tesoro publico, y que de
paso permita deducir al fisco, el verdadero dafo al tesoro piblico; por lo tanto, si los errores u
omisiones de los contribuyentes no producen perjuicio al Estado, la Administracién de
Impuestos no debe estar legitimada cuantitativamente para imponer sanciones al contribuyente.

Finalmente, sefiala la Vista Fiscal que la Corte debe producir una decision condicionada de
los articulos 580 y 650-1 del Estatuto Tributario en el sentido de morigerar sus efectos, ya que:

“Segin las normas acusadas, la equivocacion u omision en la identificacion del decla-
rante y en los factores para identificar las bases gravables [art. 580 lit. b) y ¢) del ET.] o en
la direccion del contribuyente (art. 651 del E.T.), acarrean que la declaracion tributaria se
tenga por no presentada.

Como puede verse, los preceptos que se demandan establecen las conductas que se tienen
como prueba indicatoria de la no presentacion de la declaracion tributaria, hecho que a su
vez constituye infraccion de la misma naturaleza. Con ello se respeta el principio de la
legalidad, ya que no solo se prevé en forma clara y precisa la falta, sino también la sancion
imponible.

Ademds, debe reconocerse que el diseiio de la conducta reprochable v el castigo
correspondiente, se ajusta a los criterios constitucionales de razonabilidad y proporciona-
lidad, toda vez que, segun se analizé anteriormente, la incuria de los contribuyentes en la
presentacion de los informes de naturaleza tributaria. afecta la debida marcha de la
administracion de impuestos, situacion que amerita la imposicion de sanciones por los
eventuales perjuicios econdmicos ocasionados al tesoro publico.
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Esta clase de informacién no afecta el derecho a la intimidad de los contribuyentes, puesto
que el nombre, la direccién y los hechos que configuran la base gravable de los tributos, son
datos objetivos necesarios para el desarrollo de la funcién impositiva y recaudadora del
Estado.

Sin embargo, la ocurrencia de cualquiera de las circunstancias consignadas en el
supuesto de hecho de los preceptos censurados, no justifica por si misma que el comportamien-
to equivocado u omisivo del contribuyente en el suministro de la informacion fiscal, se
considere de plano como incumplimiento al deber de presentar la declaracién tributaria,
dando lugar a la imposicién de la sancién de multa prevista en el articulo 651 del Estatuto
Tributario.

Lo anterior es aiin mds cierto si se tiene en cuenta que la informacion tributaria comprende
ademds otros datos y conceptos numéricos y contables, que en la actualidad son remitidos a
la administracién tributaria en medios magnéticos y electrénicos, en cuyo manejo se puede
incurrir en omisiones o equivocaciones involuntarias.

Por tal razén, si ocurre cualquiera de las circunstancias que se establecen en las normas
acusadas, la administracion de impuestos debe realizar una serena evaluacion de las mismas,
antes de aplicar las sanciones reguladas en el Estatuto Tributario, con el fin de establecer si
el yerro o la omisién en la informacién solicitada, se cometieron con el fin de perjudicar los
intereses del erario publico y si efectivamente se causé el dafio a los intereses econdmicos
tutelados.

En otras palabras, para considerar que un error o una omisién en la informacion fiscal
equivale al incumplimiento del deber de tributacion, es menester que previamente la
administracién haya establecido que se trata de maniobras elusivas de los contribuyentes,
quienes estdn obligados a demostrar que las incorrecciones no fueron cometidas con dolo o
mala fe.

Partiendo de las anteriores premisas, este Despacho considera que las prescripciones
contenidas en los articulos 580 y 650-1 del Estatuto Tributario, que regulan los eventos en
los cuales no se considera cumplido el deber de presentar la declaracion tributaria, se ajustan
al Ordenamiento Superior, en la medida en que, previo un debido proceso, se demuestre que
la omisién en las informaciones allf requeridas produjo perjuicio al erario publico, y que no
basta con el incumplimiento de las obligaciones previstas en la norma, sino que el contribu-
yente tiene la oportunidad de desvirtuar la prueba de su culpabilidad.

Esta peticién es procedente, si se tiene en cuenta que la administracion no puede sancionar
la mera ocurrencia de los hechos descritos en los articulos acusados, sin tomar en cuenta el
factor subjetivo y el principio de lesividad, como quiera que de conformidad con el articulo
29 fundamental, se estd en presencia de un derecho sancionador de acto inspirado en la
culpabilidad del sujeto-agente.

Por tanto, la administracién de impuestos podrd sancionar las equivocaciones y omisio-
nes cometidas por particulares en la declaracién tributaria, siempre y cuando determine que
la imprecisién fue cometida con la intencién de obtener un resultado fiscal favorable, esto es,
una suma inferior de impuesto a pagar, o un saldo a favor del contribuyente y que en dicha
conducta el contribuyente obré con culpabilidad” .
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V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
Primera. La Competencia

La Corte Constitucional es competente para conocer de la demanda formulada en contra de
los articulos 580y 650-1 del Decreto 624 de 1989, por ser normas pertenecientes a un Decreto-
ley de conformidad con lo dispuesto en el articulo 241-5 de la Carta Politica.

Segunda.LaMateria

Se ocupara la Corte de examinar los cargos formulados en contra de la constitucionalidad de
los literales b) y ¢) del articulo 580, enrazon a que lademanda fue rechazada en relacién conlos
literales a) y d) de lamismadisposicién porque sobre ellos recayé el fenémeno de lacosajuzgada,
envirtud de lasentenciaC-690de 1996 que declaré suexequibilidad. Igualmente, 1a Corporacién
sepronunciard encuantoal articulo 650-1 del mismoestatuto, el cual fue adicionado por el articulo
51 delaLey 49 de 1990. Los fundamentos de la demanda se contraen a lo siguiente:

En criterio del demandante, las normas demandadas desconocen el derecho que tiene todo
administrado al debido proceso, pues permiten a la administracién desconocer de plano la
presentacion de las declaraciones tributarias por el simple hecho de no cumplir con ciertos
requisitos de forma.

En consecuencia es necesario, a su parecer, notificarle al interesado un acto administrativo
previo en el cual se le solicite explicacién acerca del error incurrido, y respecto del cual el
administrado pueda ejercer su derecho de contradiccién.

Para el demandante, en sintesis, los articulos 580 y 650-1 del Estatuto Tributario son
inexequibles. por cuanto al autorizar a la Administraciéon de Impuestos para sancionar a los
contribuyentes que no suministren correctamente la informacién fiscal, con la sancién de no
tener por presentada la declaracién tributaria, sin mediar procedimiento alguno en que se
desvirtie su buena fe y se demuestre la intencién de perjudicar el erario vulneran las garantias
establecidas en los articulos 29 (debido proceso) 83 (presuncién de buena fe) 95-9 (justiciay
equidad de la tributacién), 209 (principio de la funcién administrativa) y 228 (prevalencia del
derecho sustancial) de la Carta Politica.

No comparte la Corte el anterior planteamiento, por cuanto los argumentos carecen de
respaldo, tanto en la Carta Politica, como en la jurisprudencia de esta Corporacién, como s¢
expondrd mas adelante.

Para la Corte es importante resaltar la idea, segtin la cual, el sistema tributario colombiano,
el cual incluye los articulos 580y 650- 1 cuestionados, se fundamenta en un principio fundamen-
tal, seguin el cual, el contribuyente debe presentar su denuncio rentistico de manera voluntaria,
por lo cual, es apenas obvio, que el ordenamiento dote de una especie de fuerza vinculante, a
ladeclaracion, lo que permite que la obligacidn tributaria posea certeza y exigibilidad, tanto para
el contribuyente como para la administracion.

El articulo 580 del Estatuto Tributario sefial6 lo siguiente:

“Articulo 580. Declaraciones que se tienen por no presentadas. No se entenderd cumplido
el deber de presentar la declaracion tributaria, en los siguientes casos:

) Cuando la declaracion no se presente en los lugares senialados para tal efecto;

g) Cuando no se suministre la identificacion del declarante, o se haga en forma equivo-
cada;
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h) Cuando no contenga los factores necesarios para identificar las bases gravables;

i) Cuando no se presente firmada por quien deba cumplir el deber formal de declarar, o
cuando se omita la firma del contador piblico o revisor fiscal existiendo la obligacién legal;

j) Cuando no contenga la constancia del pago del impuesto, en caso de la declaracién del
impuesto de timbre” .

De igual forma el articulo 650-1 del mismo estatuto prevé que:

“Articulo 650-1. Sancién por no informar la direccién. Cuando en las declaraciones
tributarias el contribuyente no informe la direccion, o la informe incorrectamente, se aplicard
lo dispuesto en los articulos 580 y 589-1".

De lasimple lecturade los articulos cuestionados como, supuestamente inexequibles, a juicio
de la Corte, se desprende que ellos no hacen otra cosa que proteger los derechos sustanciales,
tanto del contribuyente como del Estado, en cuanto al nacimiento de la obligacién fiscal, por lo
que, en caso de ser desconocidos, los literales alli previstos, pueden dar lugar a la violacién de
los derechos y deberes protegidos, tanto de la administracién tributaria como del contribuyente,
en cuanto a los elementos basicos que conforman la relacién sustancial tributaria; por lo tanto,
la finalidad que el legislador busca con estos articulos, es la seguridad juridica de los
contribuyentes en sus relaciones tributarias o fiscales.

Parala Corte, es claro que la informacién tributaria es el medio por el cual la administracién
puede controlar el cumplimiento de los deberes ciudadanos para con el fisco y por ende, obtener
el real recaudo de los dineros provenientes del pago de los impuestos, tasas y contribuciones,
con los cuales se atiende el funcionamiento del aparato estatal y la satisfaccién de las
necesidades piblicas, por lo que, 1a obligacién formal de los contribuyentes, de suministrar a
la Administracién de Impuestos, la informaci6n de naturaleza fiscal que esta requiera para el
cumplimiento de sus funciones, deriva de la potestad impositiva del Estado y del consiguiente
deber de tributacién, los cuales se fundamentan ex'los articulos superiores 150-12, 338 y 363 en
concordancia con el 95-9 ibidem.

En este orden de ideas, en concepto de la Corte, las normas cuestionadas por el actor,
contienen unos requisitos, que por su importancia y trascendencia, pueden catalogarse como
de fondo, pues, ellos, se reitera, estdn dirigidos a garantizar los derechos del propio contribu-
yente, pues, es claro para esta Corporaci6n, que el no presentar la declaraci6n tributaria, por
ejemplo, enlos lugares sefialados para el efecto, desconoce laexigibilidad mismade la obligacién
fiscal y de paso no permitir4 esclarecer la competencia, ante eventuales reclamos por parte del
contribuyente o del mismo Estado. Igual prédica se hace en cuanto al hecho de no suministrar
la identificacién o la firma por quien tiene el deber formal de hacerlo, requisitos que, en su
ausencia, transgreden el deber de individualizar la carga tributaria; igual ocurre con el hecho de
que la declaracién no contenga los factores necesarios para identificar la base gravable, pues
ello impide determinar, a la autoridad tributaria, de donde surge y cuanto es el monto de la
obligacién apagar. Igualmente, en cuanto no se informe la direccién o se informe incorrectamen-
te, el mismo contribuyente est4 desconociendo el més importante paso hacia la garantia de su
propia defensa y contradiccion, porque, al tenor de las normas tributarias, una notificacién o un
aviso aunadirecci6n incorrecta, por ejemplo, implica una indebidanotificacién, que le impedird
al propio contribuyente el no poder explicar, oportunamente, las razones por las cuales considera
justa o injusta una decisién de la Administracién Tributaria, dentro, claro esté, de las oportu-
nidades legales que el propio ordenamiento juridico tributario consagra para estos eventos.
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Para la Corte, los articulos 580 y 650-1 del Estatuto Tributario, no infringen realmente el
articulo 29 superior como lo expone el demandante, porque, ninguna de las hipdtesis previstas
enlos mismos, nilaconsecuente sancion, opera, por ministerio de la ley, tampoco, puede aceptar
laCorte, como lo afirmael demandante, que el estatuto tributario no establece un procedimiento,
para impartir una sancién, como lo es la no presentacion de la declaracién, pues en estos casos,
la autoridad tributariasiempre debe proceder mediante acto administrativo, de caracter particular
y contenido concreto. al cual le son aplicables los recursos previstos en el Cédigo Contencioso
Administrativo con el proposito de lograr el agotamiento de la via administrativa y utilizar las
acciones contencioso administrativas, de acuerdo con las reglas generales.

En efecto, la Corte Constitucional, comparte la doctrina jurisprudencial establecida por el
Consejo de Estado, quien ha reiterado, en sentencia de fecha 12 de junio de 1998, la tesis segin
la cual, para que la administracion tributaria aplique el articulo 580 del estatuto tributario, en
cuanto a no tenerse como no presentadas las declaraciones tributarias, se requiere, en todos los
casos de la actuacion administrativa, un debido proceso que asi lo declare, porque el articulo
referido, no opera de pleno derecho.

Asilas cosas, resulta evidente que los articulos 580 y 650- 1 acusados, no vulneran ¢l debido
proceso, ni mucho menos afectan el derecho de defensa de los declarantes.

En cuanto al cargo de la supuesta violacion del articulo 83 de la C.P.. sobre la presuncién de
buena fe, la Corte tampoco comparte el planteamiento formulado en el libelo demandatorio. En
efecto, para la Corporacion es evidente que quien no aporta en debida forma los datos e informes
solicitados por la Administracién Tributaria, no puede estar tutelado por la presuncién
constitucional del articulo 83 superior. En efecto, la jurisprudencia de esta Corporacion ya tuvo
oportunidad de pronunciarse al respecto, en la sentencia C-690 de 1996, en el sentido de que la
buenafenoes unprincipio absoluto, mucho mas cuando, la organizacion del Estado y ladinamica
mismade lafuncién administrativatributaria, requieren de la plenacolaboracién de los asociados
y la misma debe contar con una estructura adecuada que facilite la labor de las autoridades
publicas. En consecuencia. entiende la Corte, que con los articulos 580 y 650-1, el legislador
plasmo un “deber de colaboracion” el cual, naturalmente, sirve de marco y fundamento para que
este defina y disefie las obligaciones formales en materia tributaria; por lo tanto, los literales b)
yc)delarticulo580y elarticulo 650- 1 del Decreto-ley 624 de 1989, poseen unaplena justificacion,
por ende, no implican menoscabo alguno de la buena fe, ya que, se reitera, dichas normas estan
basadas en un deber de colaboracion, sin la cual la labor de 1a Administracién Tributaria seria
altamente dispendiosa, costosa ¢ ineficaz.

En este sentido, la Corte debe reiterar su doctrina jurisprudencial vertida en la Sentencia
C-690de 1996 M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero, en lacual dijo la Corporacién lo siguiente:

“En general es razonable suponer que ha actuado de manera dolosa o negligente quien
ha incumplido un deber tributario tan claro como es la presentacién de la declaracion
tributaria en debida forma, por lo cual resulta natural considerar que la prueba del hecho
—esto es de la no presentacion de la declaracion— es un indicio muy grave de la culpabilidad
de la persona. Por consiguiente, teniendo en cuenta que las sanciones impuestas en ¢aso de
no presentacion de la declaracion tributaria son de orden monetario, que el cumplimiento
de este deber es esencial para que el Estado pueda cumplir sus fines. v conforme al principio
de eficiencia, la Corte considera que una vez probado por la administracion que la persona
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fdcticamente no ha presentado su declaracién fiscal, entonces es admisible que la ley presuma
que la actuacién ha sido culpable, esto es, dolosa o negligente.

“Lo anterior no implica una negacién de la presuncién de inocencia, la cual seria
inconstitucional, pero constituye una disminucion de la actividad probatoria exigida al
Estado, pues ante la evidencia del incumplimiento del deber de presentar la declaracion
tributaria, la administracion ya tiene la prueba que hace razonable presumir la culpabilidad
del contribuyente. En este orden de ideas, la flexibilidad del principio de prueba de la
culpabilidad en este campo no implica empero condonacion de la prueba para la adminis-
tracién, puesto que en sanciones de tipo administrativo, tales como las que se imponen en
ejercicio del poder de policia o las sanciones de origen tributario, deben estar sujetas a la
evidencia del incumplimiento, en este caso la no presentacion de la obligacion tributaria, la
cual hace razonable la presuncién de negligencia o dolo del contribuyente”.

En este orden de ideas, para la Corte, la indicacién de todos los elementos que integran la
declaracién tributaria que prevé el articulo 580 cuentan con un claro objetivo, el cual es facilitar
el control que se requiere, por parte de 1a autoridad tributaria, para hacer posible una tributacién
que consulte lo dispuesto en el articulo 95 num. 9 y 363 superiores, por lo que, resulta obvio que
un formulario o una declaracién voluntaria, destinada al efecto, que no indique las bases para
establecer el cudntum del gravamen o la identificacién del declarante, no es realmente una
declaracion; igual prédica se puede hacer con la firma del declarante, pues la misma posee la
trascendental misién de investir al documento de su condicién de tal; asi mismo ocurre, por
ejemplo, con la firma del revisor fiscal, pues, ella cumple con el crucial objetivo de dar plena
credibilidad, en cuanto aque la contabilidad del contribuyente se ajustaalaley y alos principios
generalmente aceptados para esta clase de asuntos y que refleja, razonadamente, la situacién
financiera o patrimonial de la empresa o que se practicaron las exenciones o las retenciones
previstas en la ley; igual puede afirmarse con la presentacién de la declaracién, en los lugares
que, el ordenamiento tributario prevé, los cuales deben corresponder al domicilio de los
declarantes, y conello selografacilitar lainmediacién entre el contribuyente y la Administracién
Tributaria,

Abhora bien, es fundamental para los fines de control y fiscalizacién tributaria que se tenga
en cuenta, cudl es la administracién local competente para recibir los tributos, o establecer la
direccién del contribuyente, pues todo ello, se repite, facilita las actuaciones administrativas
y las funciones propias y naturales en materia tributaria, pues, las mismas resultan razonables
y justas, ya que poseen un propésito, el cual consiste en coadyuvar un beneficio tanto para el
contribuyente como para la Administracién Tributaria.

Porotra parte, es claro parala Sala Plena, que la omisién de cualquierade los literales acusados
en el articulo 580, implica el consiguiente incumplimiento de las obligaciones sustanciales,
porque la obligacién sustancial estd encaminada a cumplir con las cargas piblicas que implica
el financiamiento del Estado, mediante el cumplimiento de las obligaciones fiscales. En conse-
cuencia estas no pueden realizarse en debida forma sin la verificacién de ciertos requisitos
formales razonables y proporcionales. En efecto, para la Corte, 1a ausencia de ciertos requisitos
enladeclaracién tributaria o en el formulario que para el efecto imprima la administracién, puede
generar una transgresién al principio de eficiencia en el recaudo de los tributos tasas o
contribuciones y, naturalmente, traducirse en un mayor costo administrativo, para lograr un
resultado, que puede obtenerse, en forma m4s simple con la colaboracién de un contribuyente
diligente o cuidadoso.
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De otra parte, en cuanto a la supuesta violacién del numeral 9 del articulo 95 por parte de los
articulos cuestionados de la Carta Politica, la Corte debe recordar lo expuesto en la sentencia
C-160 de 1998, en la cual la Corporacién estimdé que:

“Parte fundamental del funcionamiento del Estado, depende de la existencia de recursos
para financiar los proyectos y gastos que le permitan cumplir con sus funciones y fines. Por
ello, la importancia del deber que consagra el articulo 95, numeral 9% de la Constitucion,
segtin el cual ‘es deber de las personas y de los ciudadanos contribuir al financiamiento de
los gastos e inversiones del Estado dentro de los conceptos de equidad v justicia’. Deber de
colaboracion que no estd circunscrito a la observancia de la obligacion tributaria de
cardcter sustancial, sino que abarca las accesorias que de ella se desprenden, v que
complementan y facilitan la actividad fiscal de la administracion”. (M.P. Dra. Carmenza Isaza
de Gomez).

Por lo tanto, la obligacion de declarar debe ser cumplida en debida forma, de lo contrario, se
le impide a la administracion actuar en forma eficiente, pronta y eficaz de conformidad con el
articulo 209 de la Carta.

Ahora bien, cuando las omisiones y vicios sefialados en las normas acusadas, que se
declaran exequibles, impliquen la no presentacion oportuna de la declaracion y acarreen las
sanciones correspondientes es necesario la actuacion administrativa sujeta al principio de la
legalidad y a las reglas del debido proceso, para oir en descargos al contribuyente y garantizar
el derecho de defensa.

VII. DECISION

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

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLES los literales b) y ¢) del articulo 580, asi como el articulo 650-1 del
Decreto-Ley 624 de 1989.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional 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-845
octubre 27 de 1999

INCONSTITUCIONALIDAD POR CONSECUENCIA
Referencia: Expediente D-2330/

Accién piblicadeinconstitucionalidad en contradel Decreto-ley 110del 13 de enerode 1999
“por el cual se reestructura un Consejo Superior”.

Actora: Faride Alexandra GarciaRamirez
Temas:

Reestructuracién del Consejo Superior en virtud de las facultades extraordinarias conferidas
en la Ley 489 de 1998 y denominacién como Consejo Superior de la Carrera Notarial

Composicién y funciones
Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ.
SantaFedeBogot4, D.C., octubre veintisiete (27) de mil novecientos noventa y nueve (1999).

L ANTECEDENTES

En ejercicio de la acci6n piblica de inconstitucionalidad consagrada en el articulo 241 de la
Constitucién Politica, lacindadana Faride Alexandra Garcia Ramirez solicit6 a esta Corporacién
la declaraci6n de inexequibilidad del Decreto-ley 110 de 1999, “por el cual se reestructura un
Consejo Superior”.

Por auto del 5 de marzo de 1999, el Magistrado Sustanciador decidi6 admitir la demanda y
ordeno su fijacién en lista, el traslado del expediente al sefior Procurador General de 1a Nacién
para efectos de recibir el concepto fiscal de su competencia y enviar las comunicaciones
respectivas al sefior Secretario Juridico de la Presidencia de 1a Repiiblica; al sefior Ministro de
Justicia y del Derecho y al sefior Superintendente de Notariado y Registro.

Una vez cumplidos todos los trdmites propios de esta clase de actuaciones, procede la Corte
adecidir.

IL. ELTEXTO DE LA NORMA ACUSADA

Se transcribe a continuacién el texto del Decreto-ley 110 de 1999, de acuerdo con su
publicaci6n en el Diario Oficial No. 43478 del lunes 18 de enero de 1999,
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Decreto-ley 110 de 1999
“Por el cual se reestructura un Consejo Superior
EL PRESIDENTEDELAREPUBLICADE COLOMBIA

En ejercicio de sus facultades constitucionales y legales, en especial de las conferidas por
los numerales 11y 16 del articulo 189 de la Constitucién Politica y por el numeral 1¢ del
articulo 120 de la Ley 489 de 1998. y

CONSIDERANDO:

Que el articulo 164 del Decreto-ley 960 de 1970 establecié que el Consejo Superior de la
Administracion de Justicia es el ente encargado de administrar la carrera notarial v los
CONCUrsos.

Que laH.Corte Constitucional en sentencias S.U.- 250 de 1998 v C-741 de 1998 establecié
que el Consejo Superior de la Administracién de Justicia no ha sido suprimido por la
Constitucion Politica ni alguna otra norma y por lo tanto se encuentra vigente.

Que la H. Corte Constitucional ordena en la sentencia C-741 de 1998 que mientras el
legislador no regule la materia de manera distinta, la entidad encargada de administrar los
concursos v la carrera notarial se denominard ‘Consejo Superior’.

Que el articulo 120 de la Ley 489 del 24 de diciembre de 1998 reviste al Presidente de la
Repuiblica de facultades extraordinarias para que en el término de seis meses contados a partir
de la fecha de publicacion de dicha Ley. expida normas con fuerza de Ley para suprimir,
fusionar, reestructurar o transformar entidades, organismos y dependencias de la Rama
Ejecutiva del poder piiblico del orden nacional, esto es, consejos superiores, comisiones de
regulacion, juntas y comités, ademds de otras entidades; con el propésito de racionalizar el
aparato estatal, garantizar la eficiencia y la eficacia de la funcién administrativa v la
reduccién del gasto piblico.

ARTICULO 1. Denominacion. El Consejo Superior de la Administracién de Justicia se
denominard en adelante, Consejo Superior de la Carrera Notarial.

Son funciones del Consejo Superior de la Carrera Notarial:
a. Administrar la carrera notarial.
b. Administrar los concursos de ingreso a la carrera notarial.

ARTICULO 2°. Composicién. El Consejo Superior de la Carrera Notarial estard integrado
de la siguiente manera:

El Ministro de Justicia y del Derecho o su delegado, quien lo presidira.

El Presidente de la Corte Suprema de Justicia.

Dos representantes del Presidente de la Repiiblica.

El Secretario Juridico de la Presidencia de la Repiiblica.

El Director del Departamento Administrativo de la Funcién Publica.

Dos notarios, uno de ellos de primera categoria, con sus respectivos suplentes personales.
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Pardgrafo 1°. Los representantes del Presidente de la Republica y de los notarios en el
Consejo Superior de la Carrera Notarial serdn designados para periodos de dos afios.

Pardgrafo 2°. El Superintendente de Notariado y Registro asistird con voz al Consejo
Superior de la Carrera Notarial. La Secretaria Técnica del Consejo Superior de la Carrera
Notarial serd ejercida por el Superintendente Delegado para el Notariado.

Pardgrafo Transitorio. Los notarios designados de acuerdo con el pardgrafo transitorio
del articulo 32 del Decreto 2458 de 1998, se entienden elegidos para el Consejo Superior de
la Carrera Notarial de que trata el presente decreto.

ARTICULO 32. Funcionamiento. El Consejo Superior de la Carrera Notarial se reunird
cada vez que fuere convocado por su presidente y por derecho propio al menos en dos
oportunidades cada afio.

ARTICULO 4°. Vigencia. El presente Decreto con fuerza de Ley rige a partir de la fecha de
su publicacién y deroga las normas que le sean contrarias, en especial el articulo 1° del
Decreto 2458 de 1998.

Publiquese y cimplase.

Dado en SantaFe de Bogotd,D.C.,alos trece(13) dias del mes de enero de mil novecientos
noventa y nueve (1999).

IIL. LADEMANDA

La demandante afirma que el Presidente de la Reptiblica al expedir el decreto demandado,
incurri6 en manifiestas violaciones de la Constitucién Politica, tanto materiales como
procedimentales, pues no ejerci6 sus competencias en los términos que le trazé la Ley de
facultades extraordinarias No. 489 de 1998.

La actora explica que al modificar la estructura del Consejo Superior de la Administracién
de Justicia, el Presidente de la Repiiblica pretermiti6 las reglas y principios generales que le fij6
ellegisladoren el articulo 54 delaley 489, conlocual viol6 el articulo 189-16 de laCarta, conforme
al cual el gobierno nacional debe acometer los procesos de reestructuracién de los organismos
administrativos del orden nacional, con estricta sujeci6n a los pardmetros que, a ese efecto, le
haya sefialado el Congreso de la Repiblica.

Sefiala asi mismo, que la reestructuracién del Consejo Superior de la Administracién de
Justiciano respondi6 a ninguna de las finalidades para las cuales fueron conferidas las facultades
extraordinarias al Presidente de laReptiblica, las cuales, conforme al pardgrafo 12del articulo 120
delaLey489 de 1998, tenfan el propésito de racionalizar el aparato estatal, garantizar laeficiencia
y la eficacia de la funcién administrativa y reducir el gasto piblico.

““

A su juicio, “... la reforma lo que simplemente plantea, es cambiar unos importantes
servidores pliblicos que integraban el precitado Consejo, por otros no menos importantes,
igualmente servidores publicos” .

Por otra parte, la actora estima que, asi mismo, el Presidente de la Repiblica invadi6 la
6rbita del Congreso por cuanto desarroll6 temas de la carrera administrativa y del concurso
notarial que, conforme al articulo 131 concordante con el articulo 125 de la Carta Politica,
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son de competencia privativa del legislador. Agrega que las facultades extraordinarias no
comprendieron esas materias, por lo que mal podria haber legislado el Ejecutivo en relacién
con ellas.

Por dltimo, la demandante plantea, a manera de cargo subsidiario, para el evento de no
prosperar los anteriores, que el articulo 2° comporta violacién del articulo 123 inciso 3%y del
articulo 210 inciso 1 C.P. en cuanto asigna claras funciones administrativas a particulares, sin
sefialar los requisitos que deben acreditar para poder desempefarlas (se refiere a los dos
representantes del Presidente y a los dos notarios con sus respectivos suplentes personales,
que integran el Consejo Superior de la Carrera Notarial).

A este respecto, la actora pide a la Corte pronunciar “una sentencia de constitucionalidad
condicionada respecto de lo expresado por el articulo 2¢ del Decreto 110 de 1999, con el fin
de que todos aquellos particulares, sea notarios o no, que ejerzan cualquier funcion
administrativa dentro del Consejo Superior de la Carrera Notarial, cumplan previamente las
condiciones que manda el articulo 210 Constitucional y que son las sefialadas en los articulos
110 a 114 de la Ley 489 de 1998" .

IV. INTERVENCIONES OFICIALES

I. Los doctores Parmenio Cuéllar Bastidas —a la saz6n Ministrode Justicia- y Jaime Arrubla
Paucar, Secretario Juridico de la Presidencia de la Repiblica, mediante escrito conjunto
intervinieron en defensa de la constitucionalidad del decreto acusado.

Los intervinientes comienzan por afirmar la competencia de esta Corporacién para
pronunciarse sobre el Decreto 110 de 1999, pese aque admiten que en su expedicién se incurrié
en un yerro juridico consistente en que “al hacer mencién de las facultades que el Presidente
de la Repuiblica tuvo en cuenta para expedirlo, se observa que el Decreto supuestamente
estd sustentado en los numerales 11 (potestad reglamentaria) y 16 del articulo 189
(modificacion de la estructura interna de las entidades v organismos del nivel central, con
sujecionalasreglasyprincipios que establezcala Ley), cuando suexpedicién se fundamenta
es en ‘“el numeral 1° del articulo 120 de la Ley 489 de 1998, que le otorgé facultades
extraordinarias” lo cual, en su criterio, puede inequivocamente concluirse a partir de la
naturaleza juridica del Consejo Superior de la Administracién de Justicia y del acto de su
creacion.

Para desvirtuar el cargo de supuesta violacién al numeral 15 del articulo 189 de la Carta, los
intervinientes seflalan que no se estd ni suprimiendo ni fusionando entidad alguna, sino
reestructurando una entidad que tiene el cardcter de drgano consultivo. Agr